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U leest nu mijn master scriptie ter afronding van de studie 
Rechtsgeleerdheid aan de Open Universiteit met als specialisatie Openbaar 
bestuur en Recht. In deze scriptie behandel ik vanzelfsprekend een juridisch 
onderwerp gekoppeld aan een bestuurlijke situatie. En vanwege mijn 
affiniteit met de gezondheidszorg de toevoeging van een derde element: de 




In de meer dan 20 jaar dat ik werkzaam ben in “de zorg” heeft de overheid 
het ingezette decentralisatiebeleid onverminderd voortgezet.1 Dat heeft tot 
gevolg, dat op dit moment vrijwel alle zorg met betrekking tot de sociale 
redzaamheid en de maatschappelijke participatie van burgers sinds 1 
januari 2015 tot de verantwoordelijkheid van gemeenten behoort. 
Behoudens de zorg waarvoor de zorgverzekeraar en het Centrum 
Indicatiestelling Zorg (CIZ) bevoegd is de aanspraak vast te stellen.2 Vanaf 
2015 is de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (AWBZ) namelijk 
vervallen en wordt de meest zware en langdurige zorg in een instelling 
geregeld door de Wet langdurige zorg (Wlz). Vrijwel alle overige vormen 
van zorg vallen onder de verantwoordelijkheid van gemeenten via de Wmo 
2015 en de zorgverzekeraars via de Zorgverzekeringswet (Zvw). Een grote 
verandering met de nieuwe Wmo 2015, ten opzichte van de voorgaande  
Wmo 2007, is het ontbreken van het figuur van de voorliggende 
voorziening. Met de verwijzing naar een voorliggende voorziening hadden 
gemeenten een instrument in handen om een aanvraag voor Wmo-zorg af 
te wijzen.  Gemeenten konden verwijzen naar het gebruik en de inzet van 
voorzieningen die voor de burger op basis van een andere wet bekostigd 
worden. Denk bijvoorbeeld aan een behandelaanbod voor psychische 
problemen. In het kader van een juiste toekenning van zorg en besteding 
van publieke gelden, is het figuur van de voorliggende voorziening mijns 
inziens een belangrijk instrument. Ik vraag mij af welke mogelijkheden er 
voor gemeenten zijn overgebleven om met de Wmo 2015 te kunnen 
verwijzen naar andere wetten. Ook vraag ik mij af waarom overheidstaken 
überhaupt gedecentraliseerd worden en waar in het kader van de Wmo 
2015 (hierna: de Wmo) de grenzen liggen van gemeentelijk beleid in relatie 




                                                          
1 Kamerstukken II 2013/14, 33 841, nr. 164, p. 4. 
2 Respectievelijk persoonlijke verzorging en verpleging; het permanent wonen in een zorginstelling op 
basis van lichamelijke of verstandelijke problemen. 
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Centrale vraagstelling 
In deze scriptie toets ik of de decentralisatie naar de Wmo in 
overeenstemming is met het wettelijk kader van het decentraliseren van 
overheidstaken en of de decentralisatie op het niveau van gemeentelijke 
Wmo-verordeningen niet in strijd zijn met de Wmo. Tevens behandel ik de 
vraag in hoeverre gemeenten met het wegvallen van het figuur van de 
wettelijke voorliggende voorziening nog wel de mogelijkheid hebben om te 
verwijzen naar andere sectorale wetten. Met mijn onderzoek beoog ik 
echter niet vast te stellen hoe gemeenten uitvoering geven aan hun Wmo-
verordeningen op het niveau van de aanvragen en hoe het proces van 
aanvraag tot besluit loopt. Voor het onderzoek luiden de centrale 
vraagstellingen als volgt:  
 
Welke ruimte biedt de Wet maatschappelijke ondersteuning, na de 
decentralisatie, gemeenten voor het stellen van aanvullende regels en het 
doorverwijzen naar voorzieningen op basis van andere (sectorale) wetten?  
 
Aan de centrale vragen liggen de volgende deelvragen ten grondslag: 
1. Wat is decentralisatie van overheidstaken? 
2. Wat is het wettelijk kader voor het decentraliseren van 
overheidstaken? 
3. Waarom decentraliseert de wetgever overheidstaken? 
4. Hoe zijn gemeentelijke bevoegdheden in relatie tot gemeentelijke 
verordeningen en de Wmo geregeld en wat zijn die bevoegdheden? 
5. Wat is het Wmo-beleid van gemeenten op grond van de Wmo? 
 
Ik baken dit onderzoek af door mij te richten op de maatwerkvoorzieningen 
van de Wmo, die gerelateerd zijn aan diensten en andere maatregelen die 
kunnen bijdragen aan het verbeteren of in stand houden van de 
zelfredzaamheid en/of de participatie, inclusief de huishoudelijke 
ondersteuning. Voorzieningen als fysieke hulpmiddelen sluit ik uit, 
aangezien zich daar geen veranderingen in hebben voltrokken bij deze 
decentralisatie en daar ruimschoots jurisprudentie over bestaat. Ook de 
vraag of een gemeente het aangewezen orgaan is om de Wmo het beste uit 
te voeren, laat ik buiten beschouwing, omdat die vraag buiten de omvang 










Zoals bij rechtswetensschappelijk onderzoek gebruikelijk is, heb ik  
gegevens verzameld op basis van schriftelijke informatie. Het onderzoek 
naar de decentralisatie berust dan ook op een analyse van schriftelijke 
bronnen, waarbij ik de methode van tekstanalyse gebruik om de 
uitgangspunten vast te leggen. Daarbij hanteer ik de basisbegrippen en 
beginselen die in het Nederlandse rechtssysteem gelden. De bronnen zijn in 
de eerste plaats literatuur in de vorm van (hand)boeken over de 
betreffende onderwerpen.  Ook zijn de verschillenden wetten, toelichtingen 
en (achtergrond)artikelen aan het onderzoek toegevoegd. Tevens maak ik 
gebruik van parlementaire stukken en jurisprudentie. De deelvragen 1, 2 en 
4 beantwoord ik aan de hand van literatuuronderzoek. Het antwoord op 
deelvraag 3 wordt gegeven op basis van een beknopte analyse van 
relevante parlementaire stukken.  
 
Om te kunnen oordelen hoe de decentralisatie bij gemeenten juridisch vorm 
heeft gekregen, is een gemeentelijke verordening het beleidsdocument bij 
uitstek om te onderzoeken. Voor de beantwoording van deelvraag 5 neem 
ik een selectie uit 15 onderzochte gemeentelijke Wmo-verordeningen. De 
selectie bestaat uit vier grote Randstedelijke gemeenten, te weten 
Amsterdam, Den Haag, Rotterdam en Utrecht. Ik kies deze gemeenten 
vanwege het feit dat de betreffende Wmo-verordeningen bepalingen kennen 
die juridische vragen oproepen, in vergelijking met de onderzochte Wmo-
verordeningen van de andere gemeenten en de modelverordening van de 
Vereniging van Nederlandse Gemeenten.  
 
Vanwege de focus op mogelijke strijdigheden in de Wmo-verordeningen 
onderzoek ik als eerste welke begrippen in de geselecteerde verordeningen 
zijn opgenomen. Daarna vergelijk ik de begrippen met de begrippenlijst van 
de Wmo. De begrippen die zowel in de Wmo als in de verordening zijn 
vermeld en gelijke of gelijksoortige tekst bevatten, kunnen afgestreept 
worden en buiten beschouwing blijven. Van deze begrippen kan gezegd 
worden dat zij overeenkomstig de invulling van de wet zijn opgesteld.  
 
Een begrip alleen geeft echter onvoldoende inzicht en waarde, omdat 
begrippen altijd in een bepaalde context gebruikt worden en derhalve ook in 
die specifieke context beoordeeld dienen te worden. Daarom onderzoek ik 
als tweede de regels uit de geselecteerde Wmo-verordeningen, op gelijke 
wijze als de begrippen. Hoe de begrippen in de praktijk worden uitgelegd en 




De regels van de vier geselecteerde gemeenten zijn voor de 
overzichtelijkheid in drie categorieën gezet. Te weten: 
 
1. algemene begrippen uit de Wmo; 
2. begrippen die niet in de Wmo staan; 
3. specifieke regels met betrekking tot de maatwerkvoorziening. 
 
Scriptieopzet 
Dit inleidende hoofdstuk geeft met de vraagstelling, onderzoeksopzet en 
onderzoeksmethode de kaders voor het onderzoek. In hoofdstuk 1 wordt 
het algemene kader van de decentralisatie beschreven. Ik start daarbij met 
de behandeling  van de staatsvorm van Nederland. In de opvolgende 
paragrafen ga ik in op het wettelijk kader van het decentraliseren van 
overheidstaken. In hoofdstuk 2 komen de motieven van de Staat om te 
decentraliseren aan de orde. In hoofdstuk 3 ga ik in op de bestuurlijke 
bevoegdheden, het legaliteitsbeginsel en de beleidsruimte van gemeenten. 
Daarbij stel ik vast waar de grenzen liggen van gemeentelijke 
bevoegdheden met betrekking tot het stellen van aanvullende regels. 
Daarna wordt in hoofdstuk vier de Wmo in relatie tot beleidspraktijk van de 
vier geselecteerde gemeenten behandeld. In hoofdstuk 5 diep ik verder uit 
welke (on)mogelijkheden er zijn om op basis van de Wmo te kunnen 
verwijzen naar andere wetten. Ik sluit de scriptie af met conclusies, 




Hoofdstuk 1. Decentralisatie 
Dit hoofdstuk behandelt de achtergrond en inhoud van het begrip 
decentralisatie. Voordat ik toekom aan de analyse van de decentralisatie 
van overheidstaken, is het nodig om uiteen te zetten wat decentralisatie 
inhoudt en binnen welke context decentralisatie plaats vindt. Daarom start 
ik mijn onderzoek met een beknopte analyse van de inrichting van de 
Nederlandse Staat. Daarna komt het begrip decentralisatie van 
overheidstaken aan de orde en sluit ik af met het toepasselijke wettelijk 
kader.  
 
1.1 De gedecentraliseerde eenheidsstaat 
Welke staatsvorm is in Nederland op dit moment van toepassing? 
Staatsvormen zijn op basis van verschillende kenmerken te duiden. In het 
kader van decentraliseren is de verhouding tussen bestuurlijke relaties van 
de overheidslichamen van een land een goed onderscheidend criterium. Een 
staat kan bijvoorbeeld ingericht zijn als confederatie, federatie, een 
gecentraliseerde eenheidsstaat of een gedecentraliseerde eenheidsstaat.3 
Nederland wordt doorgaans in de literatuur als een gedecentraliseerde 
eenheidsstaat beschreven.4 Het algemene kenmerk van een op dergelijke 
wijze ingerichte staat is onder andere, dat de provincies en gemeenten 
taken op zich kunnen nemen die zij voor de uitoefening van hun taken van 
belang achten.5 Een gecentraliseerde eenheidsstaat daarentegen kenmerkt 
zich door het feit, dat de centrale wetgever en de regering het exclusieve 
recht van wetgeving en uitvoering heeft en bij zich houdt. De concrete 
invulling van de gedecentraliseerde eenheidsstaat is echter ook afhankelijk 
van de politieke opvattingen op dat terrein. Uit de decentralisatienota van 
de regering in 1980 blijkt dat tot die tijd vooral sprake was van een 
centralisatie van taken en bevoegdheden. Daardoor waren de bestuurlijke 
mogelijkheden van de provincies en gemeenten minder geworden. De 
regering was van mening dat het proces van centraliseren was 
doorgeschoten. Het daarop volgende decentralisatieplan van toenmalig 
minister Rietkerk leidde in 1983 tot een nieuwe focus en de eerste aanzet 
tot een meer decentrale uitvoering van overheidstaken. Het kabinet-
Lubbers-Kok besloot in 1991 tot nog een decentralisatie-impuls, maar dan 
gekoppeld aan een efficiencykorting: gemeenten stonden dichter bij de 
burger en zouden daarom efficiencywinst kunnen behalen was de 
gedachte.6 Sinds 1990 behoort het in het algemeen tot de taken van de 
minister van Binnenlandse Zaken om decentralisatie van overheidstaken ten 
behoeve van gemeenten te bevorderen (artikel 117 gemeentewet).  
                                                          
3 Burkens e.a. 2014, p. 300 e.v.. 
4 Hennekes, van Geest & Fernhout 1998, p. 1 en Van der Pot/Elzinga & De Lange 2014, p. 859. 
5 Van der Pot/Elzinga & De Lange 2014, p. 855 – 862. 
6 Decentralisatienota november 1980, p.9 -13. 
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Op grond van artikel 116 van de Gemeentewet houdt diezelfde minister zich 
bezig met de coördinatie van het rijksbeleid dat van belang is voor 
gemeenten. Decentralisatie wordt heden beschouwd als een van de 
wezenlijke beginselen van het Nederlandse openbaar bestuur.7 Dit moge zo 
zijn, maar dat neemt mijns inziens niet weg dat daar vraagtekens bij gezet 
kunnen worden. Is er niet eerder sprake is van een meer gecentraliseerde 
staat, die uitvoerende bevoegdheden heeft gedelegeerd? Uit de volgende 
paragraaf volgt namelijk, dat de mate van decentralisatie -  de mate waarin 
de lagere overheden autonomie of medebewind hebben – bepalend is voor 
de invulling van het begrip gedecentraliseerde eenheidsstaat.8 Hoewel de 
autonomie in eerste instantie maar beperkt lijkt te zijn tot uitvoering van 
centraal tot stand gekomen wetgeving, wil medebewind niet op voorhand 
zeggen dat gemeenten een kleine beleidsvrijheid hebben. Medebewind kan 
in gevallen veel beleidsvrijheid geven, terwijl autonomie juist kan leiden tot 
een beperktere beleidsvrijheid. Hoe dat in elkaar steekt en uitpakt bij de 
decentralisatie naar de Wmo onderzoek ik in paragraaf 1.3. 
 
1.2 Wat is decentralisatie? 
Burkens omschrijft decentralisatie als het toekennen of overdragen van 
bevoegdheden aan organen van lagere publiekrechtelijke lichamen, die deze 
bevoegdheden in beginsel zelfstandig en dus niet ondergeschikt aan het 
centrale gezag uitoefenen.9 Burkens volgend, zouden gemeenten ieder voor 
zich de zelfstandige bevoegdheid hebben om zonder kaderwet een 
verordening maatschappelijke ondersteuning op te stellen. De inhoud van 
de verordening kan van gemeente tot gemeente verschillen, zowel met 
betrekking het aanbod van voorzieningen als ook de criteria om in 
aanmerking te komen. Kenmerkend echter voor onze huidige eenheidsstaat 
is dat de centrale overheid toezicht uitoefent op de bevoegdheids-
uitoefening door de gedecentraliseerde organen, zoals provincies en 
gemeenten, en deze niet de vrije hand te geven.10 In deze visie is er geen 
sprake van een zelfstandige toe-eigening van bevoegdheden volgens Van 
der Pot.11 Volgens Schaap is decentralisatie meer te zien als de vergroting 
van formele beleidsvrijheid van gemeenten. Een meer bredere visie op 
decentralisatie is volgens Schaap mogelijk, wanneer de relatie tussen Rijk 
en gemeenten vooral in termen van machtsverdeling wordt beschreven.12 
Decentralisatie kan in dat licht gezien kunnen worden als een verschuiving 
in de machtsverdeling tussen Rijk en gemeenten. Decentralisatie is 
daarmee een vergroting van de materiële beleidsvrijheid van gemeenten.  
                                                          
7 Van der Pot/Elzinga & De Lange 2014, p. 855. 
8 In paragraaf 1.3.2.1 komt dit verder aan de orde. 
9 Burkens e.a. 2014, p.282. 
10 Burkens e.a. 2014, p. 282. 
11 Van der Pot/Elzinga & De Lange 2014, p. 856. 
12 Schaap 2015, p. 229. 
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Het komt er volgens mij bij de decentralisatie naar de Wmo op neer, dat het 
primair gaat om een bestuurlijke decentralisatie, waarbij bevoegdheden, 
verantwoordelijkheden en financiële middelen voor publieke dienstverlening 
van het Rijk tussen gemeenten worden herverdeeld.13 
 
Bij decentraliseren van overheidstaken kan een onderverdeling worden 
gemaakt naar functionele en territoriale decentralisatie. Bij functionele 
decentralisatie is er sprake van overdracht van taken aan een orgaan dat 
verantwoordelijk is voor een bepaalde overheidsfunctie.  
Territoriale decentralisatie vindt plaats als taken worden overgedragen aan 
politieke of bestuurlijke organen, die verantwoordelijkheid dragen voor een 
deel van Nederland zoals provincies en gemeenten. Het laatste is het geval 
bij de decentralisatie in het kader van de Wmo. Territoriale decentralisatie 
kan verder beschreven worden als het overhevelen van taken, 
bevoegdheden, verantwoordelijkheden en financiële middelen van een 
centrale overheid naar onafhankelijk van deze overheid opererende 
autonome organen, die een territoriale begrenzing kennen. De betrokken 
decentrale overheidslagen maken dus tegelijk onderdeel uit van de 
eenheidsstaat maar staan ook in een zekere onafhankelijkheid ten opzichte 
van de centrale staat.14 
 
Er kan ook een onderscheid  gemaakt worden tussen decentralisatie in 
strikte betekenis en in ruime betekenis van het woord. Bij dit onderscheid 
wordt gekeken naar de aard van de decentralisatie. Bij decentralisatie in de 
ruime betekenis worden de wetgevende en de uitvoerende macht 
gedecentraliseerd. Deze vorm van decentralisatie heeft betrekking op de 
staatsvorm waarbinnen de decentrale overheden wetgevende, uitvoerende 
en bestuurlijke bevoegdheden bekleden. Voorbeelden van dergelijke 
staatsvormen zijn bijvoorbeeld federale en confederale staten. Als alleen de 
uitvoerende macht is gedecentraliseerd, is er sprake van decentralisatie in 
strikte betekenis.15 Brengen we deze typeringen in relatie tot het gebruik 
van het begrip gedecentraliseerde eenheidsstaat uit de vorige paragraaf, 
dan zien we dat in Nederland tussen de ruime en enge betekenis in zitten. 
De wetgevende bevoegdheden zijn voornamelijk centraal georganiseerd en 
het overgrote deel van de uitvoerende macht is decentraal geregeld. De 
Wmo  is daar een goed voorbeeld van, aangezien de wetgever centraal de 
kaders heeft bepaald en de beleidsmatige invulling, alsmede de uitvoering 
aan gemeenten laat. 
 
 
                                                          
13 Rondinelli, Nellis  & Cheema 1983. 
14 Hennekes, van Geest & Fernhout 1998, p. 1. 
15 Maes, 1982, p. 11 & 12. 
 8 
1.3 Wettelijk kader van decentraliseren 
In de vorige paragrafen is vastgesteld dat Nederland een decentrale 
eenheidsstaat is en dat de regering decentralisatie als leidend principe 
hanteert bij de verdeling van taken en bevoegdheden tussen het Rijk en het 
lokaal bestuur. Als we zoeken naar een wettelijke grondslag voor deze 
staatsvorm en dit principe, dan blijkt dat die niet expliciet in de Grondwet 
staan vermeld. Ook begrippen zoals decentralisatie, centralisatie en 
eenheidsstaat komen niet voor in de Grondwet. Ik vervolg nu het onderzoek 
met betrekking tot het wettelijk kader met achtereenvolgens het 
legaliteitsbeginsel, de Grondwet en de Gemeentewet. 
 
1.3.1 Het legaliteitsbeginsel 
Een van de algemeen leidende principes bij het handelen van de overheid is 
het uitgangspunt dat er sprake dient te zijn van een wettelijke bevoegdheid 
tot dat handelen. Ik acht dit (legaliteits)beginsel van belang, omdat dit 
beginsel een belangrijke rol speelt bij het onderzoek naar gemeentelijke 
verordeningen. Voor het onderzoek naar de decentralisatie van 
overheidstaken is daarom van belang te kijken wat het legaliteitsbeginsel is 
en welke werking het heeft in relatie tot de decentralisatie naar de Wmo.  
 
Het legaliteitsbeginsel houdt in het algemeen in dat het overheidsoptreden 
dient plaats te vinden door instanties die op grond van een wet daartoe de 
bevoegdheid hebben gekregen. Kort samengevat heeft het 
legaliteitsbeginsel dus betrekking op de wettelijke grondslag van de 
bevoegdheden die de overheid zichzelf toe-eigent of toewijst. Het betreft 
welk orgaan een bepaalde bevoegdheid heeft, wat die bevoegdheid inhoudt 
en hoe die bevoegdheid tot stand is gekomen. En ook waar de grens ligt 
van die bevoegdheden.16 Het legaliteitsbeginsel betekent derhalve dat elke 
overheidshandeling dient te berusten op wettelijke grondslag. Tegelijkertijd 
is die wettelijke basis meer omvattend dan het overheidshandelen in 
algemene zin. Ook de instelling, de taakomschrijving en taakuitvoering van 
de overheidsorganen zelf moeten op een wettelijke grondslag berusten.17  
Dat is een absoluut vereiste  waar de overheid zich altijd aan dient te 
houden.18 Damen daarentegen noemt daarnaast ook de mogelijkheid tot 
overheidshandelen op niet wettelijke gronden, het ongeschreven recht. Zo 
mag de overheid volgens Damen ingrijpen zonder wettelijke basis als er 
sprake is van het terugvorderen van onverschuldigd betaalde bedragen of 
het beschermen van dringende algemene belangen (noodrecht).19  
 
                                                          
16 Burkens e.a. 2014, p. 51. 
17 Van der Pot/Elzinga & De Lange 2014, p. 661. 
18 Zijlstra 2014, p. 71 e.v.. 
19 Damen e.a. 2015, p. 163 & 164. 
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Bij de Wmo zijn mij, in het kader van de beslissing over een maatwerk-
voorziening, geen gevallen bekend waarin er sprake was van een 
rechtmatig handelen op grond van de laatst genoemde geïmpliceerde 
bevoegdheid. Uit het legaliteitsbeginsel vloeit een ander belangrijk beginsel 
voort dat in artikel 3:4 lid 1 Awb gecodificeerd is: het specialiteitsbeginsel. 
Dit beginsel stelt grenzen aan de afweging van belangen door het bevoegde 
bestuursorgaan. De grenzen worden gevormd door het doel van de 
bestuursbevoegdheid.20 Het handelen van gemeenten is dus in het kader 
van de Wmo gebonden aan en begrensd door de taak- en doelstelling van 
de Wmo. Het specialiteitsbeginsel schrijft dan voor dat het bestuursorgaan 
de rechtstreeks bij het besluit betrokken belangen moet onderzoeken en 
afwegen, zodat de nadelige gevolgen van het besluit niet onevenredig 
mogen zijn in verhouding tot de doelstelling van het besluit. Dit speelt met 
name een rol op het niveau van de besluitvorming naar aanleiding van een 
aanvraag en is vooral van belang wanneer het bestuursorgaan beslissings- 
of beleidsvrijheid heeft.21  
 
1.3.2 Grondwet en Gemeentewet 
Hoewel de mogelijkheid om overheidstaken te decentraliseren niet letterlijk 
in de Grondwet voorkomt, kan deze worden aangenomen op basis van het 
stelsel van de Grondwet.22 In een evaluatie van hoofdstuk 7 van de 
Grondwet wordt dit als volgt verwoord:23 
 
“Het gegeven dat leidende beginselen niet uitdrukkelijk genoemd worden in 
de Grondwet, betekent uiteraard niet dat deze beginselen in het 
constitutionele recht van Nederland geen rol van betekenis spelen.  
De (representatieve en parlementaire) democratie, de machtenscheiding, 
de rechtsstaat, de ‘sociale staat’, de gedecentraliseerde eenheidsstaat en de 
erkenning van individuele vrijheidsrechten vormen ook in het Nederlandse 
constitutionele recht belangrijke principes, maar zij kunnen slechts herleid 
worden uit de diverse praktisch geformuleerde bepalingen van de Grondwet 
en niet andersom.” 
 
Van een aantal artikelen van de Grondwet kunnen de belangrijke beginselen 
van bevoegdheidsoverdracht worden afgeleid. De begripsomschrijvingen 
van autonomie en medebewind in artikel 124 Grondwet geven de 
(afgeleide) wettelijke grondslag voor decentralisatie.24 Tevens zijn artikel 
123 Grondwet in combinatie met artikel 115 van de Provinciewet en artikel 
117 van de Gemeentewet relevant.  
                                                          
20 Schlössels e.a. 2013, p. 53. 
21 Burkens e.a. 2014, p. 95. 
22 Broeksteeg 2013, p. 1. 
23 Bovend'Eert 2011, p. 176. 
24 Van Wijk, Konijnenbelt & van Male 2014, p. 215. 
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Artikel 123 Grondwet bepaalt namelijk, dat provincies en gemeenten 
kunnen worden ingesteld en opgeheven bij de wet. Vervolgens wordt in 
artikel 124 Grondwet beschreven welke bevoegdheden aan de provincies en 
gemeenten worden toegekend. Op grond van het eerste lid van artikel 124 
Grondwet hebben deze decentrale overheden de bevoegdheid om de eigen 
huishouding te regelen en hierover zelf bestuur te voeren.  Dit betekent dat 
de lokale besturen zelf bepalen welke activiteiten zij in het publieke belang 
achten en hier zelf de beleidsdoelen voor bepalen. De wetgever dient de 
aan het decentrale bestuur overgelaten bevoegdheid te respecteren.25  
Ook het tweede lid van artikel 124 Grondwet is van belang. In het tweede 
lid is namelijk bepaald dat bij of krachtens de wet regeling en bestuur kan 
worden gevorderd van de besturen van provincies en gemeenten. De 
betekenis van deze bepaling is dat, op grond van een wettelijke bepaling, 
van een decentrale overheid medewerking aan de uitvoering van een 
hogere regeling kan worden gevorderd. Het beleid is in dat geval al bepaald 
in die hogere regeling.26 Hier vindt men dus de wettelijke grondslag om in 
plaats van decentraal beleid te voeren, te kiezen voor centrale 
beleidsvorming. Dat landelijk beleid dient dan vervolgens wel decentraal 
door gemeenten of provincies te worden uitgevoerd. 
 
In aanvulling op bovenstaande artikelen is, voor de vraag of een 
gemeentelijke verordening mogelijk strijdig is met een hogere wet, artikel 
121 Gemeentewet van toepassing. Artikel 121 Gemeentewet bepaalt dat de 
autonome regelgevende bevoegdheid van gemeentebesturen ten aanzien 
van onderwerpen waarin door wetten is voorzien, gehandhaafd blijft, voor 
zover de verordeningen van het gemeentebestuur met die wetten niet in 
strijd zijn. Deze hogere regelingen beperken  daarmee de regelgevende 
bevoegdheid van de gemeentebesturen.27 Ten aanzien van onderwerpen 
waarin door een hogere regelgeving al wel is voorzien, zoals bij de Wmo, 
hebben gemeenten een aanvullende regelgevende bevoegdheid, mits deze 
aanvullingen niet in strijd zijn met de hogere regeling. Daarbij dient een 
gemeente de hogere regelgeving in acht te nemen en mag de aanvullende 
verordening de hogere regeling niet doorkruisen.28 Wanneer de hogere 
regeling uitputtend bedoeld is, heeft een gemeente geen mogelijkheden om 
de hogere regelgeving aan te vullen.29 In hoeverre regels van de Wmo 




                                                          
25 Van Geest & Fernhout, pagina 14. 
26 Bovend'Eert 2011, p. 176. 
27 Brüheim, Gst 2009/115. 
28 HR 14-06-1983, ECLI:NL:HR:1983:AC3628. 
29 Van der Pot/Elzinga & De Lange 2014, p.903. 
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1.3.3 Twee soorten wettelijke bevoegdheden 
In de vorige paragraaf heb ik besproken dat de decentrale bevoegdheden 
volgen uit de combinatie van artikelen uit de Grondwet en de Gemeentewet. 
Daarbij zijn  twee wettelijke vormen van decentralisatie naar voren 
gekomen: medebewind en autonomie.  
 
1.3.3.1 Medebewind 
Medebewind is, in tegenstelling tot autonomie, de verplichte uitvoering van 
hogere regelingen. Als een gemeente in autonomie handelt, heeft dat 
bestuursorgaan een zelfstandige positie als beleidsmaker. Dat betekent dat 
er geen gebondenheid is aan een uitvoeringsopdracht ten dienste van 
hogere wetgeving, in casu het stelsel van de Wmo. Waar een gemeente in 
medebewind handelt, is het bestuur een gebonden uitvoerder van de wet.30 
Dan is wel het (wettelijk) kader waarbinnen gehandeld mag worden  
vastgelegd. Zo zwart wit ligt het mijns inziens niet, aangezien een 
gemeente niet verplicht is in het kader van de Wmo een bepaald 
voorzieningenaanbod te hebben, maar zelf mag bepalen wat dat aanbod is. 
Binnen het begrip medebewind kan volgens Elzinga een onderscheid worden 
gemaakte tussen vrij medewind en mechanisch medebewind. Het verschil 
tussen beiden wordt gevormd door de ruimte die het bestuursorgaan heeft 
om binnen het medebewind eigen beleid te voeren.31 Zo kan een gemeente 
in het kader van bijvoorbeeld het leerlingenvervoer speciaal onderwijs of de 
bijzondere bijstand aanvullend eigen beleid voeren (vrij medebewind), 
terwijl bij de uitvoering van de Kieswet door de provincies er geen ruimte is 
voor een eigen beleid. Elk onderdeel dient conform de wet te worden 
uitgevoerd (mechanisch medebewind). Met betrekking tot dit onderscheid 
spreek ik liever van medebewind in enge en ruime zin. De toekenning van 
die begrippen volgt een meer algemeen kader van hoe bestuursrechtelijke 
zaken worden aangeduid en zijn naar mijn mening minder abstract van taal 
in vergelijking met “vrij” en “mechanisch”.32 Vrij suggereert meer dan hier 
aan de orde is. Medebewind is niet vrij en in beginsel juist beperkt.  
In tegenstelling tot autonomie, waardoor vrij daar meer op z’n plek is. 
Daarom geef ik bij het begrip medebewind de voorkeur aan een 
onderscheid te maken tussen respectievelijk medebewind in ruime zin en 





                                                          
30 P.P.T.  Bovend'Eert; door D.J. Elzinga, Hoofdstuk 7 en de aard en mate van decentralisatie. 
31 Van der Pot/Elzinga & De Lange 2014, p.865 & 866. 
32 Zie bijvoorbeeld paragraaf 1.2.1 waar onderscheid wordt gemaakt tussen de betekenis van 
decentralisatie in strikte en ruime zin. 
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Artikel 2.1.3 lid 1 Wmo geeft gemeenten de opdracht en bevoegdheid bij 
verordening de regels vast te stellen die noodzakelijk zijn voor de uitvoering 
van het in artikel 2.1.2 bedoelde plan en de door het college ter uitvoering 
daarvan te nemen besluiten of te verrichten handelingen. Naast enkele 
verplichte elementen kunnen gemeenten ook aanvullende regels stellen 
blijkt uit de aanhef van lid 2: “In de verordening wordt in ieder geval 
bepaald:…”. Er is hier derhalve sprake van medebewind in ruime zin.  
 
1.3.3.2  Autonomie  
Volgens Elzinga is autonomie onder andere de aanwezigheid van de 
mogelijkheid om politiek-bestuurlijke initiatieven te kunnen nemen.33  
In het Europees Handvest inzake lokale autonomie van 15 oktober 1985, 
vastgesteld te Staatsburg, is de basis gelegd voor de lokale autonomie en 
het beginsel van decentralisatie.34  
Het Handvest bevat bepalingen over de rechten en bevoegdheden van 
lokale overheden en beoogt de autonomie van lokale overheden ten 
opzichte van de centrale overheden te beschermen en te versterken. Artikel 
2 van dit Handvest bepaalt dat het beginsel van lokale autonomie moet 
worden erkend in de interne wetgeving en waar mogelijk in de grondwet. 
Onder lokale autonomie wordt in het Handvest verstaan: het recht en het 
vermogen van lokale autoriteiten, binnen de grenzen van de wet, een 
belangrijk deel van de openbare aangelegenheden krachtens hun eigen 
verantwoordelijkheid en in het belang van de plaatselijke bevolking te 
regelen en te beheren.  
Artikel 4, tweede lid van het Europees Handvest bepaalt dat de lokale 
autoriteiten binnen de grenzen van de wet vrij zijn de behartiging van elk 
belang zich aan te trekken dat niet aan hun bevoegdheid is onttrokken of 
aan enige andere autoriteit is toegewezen. Het derde lid van artikel 4 
verwoordt als uitgangspunt dat het besturen zo dicht mogelijk bij de burger 
dient plaats te vinden. 
 
Uit bovenstaande blijkt dat ook op Europees niveau men van mening is dat 
decentrale uitvoering een goede zaak is en dat lokaal bestuur een goede 
wijze van bestuur en verdeling van bestuurlijke bevoegdheden geacht 
wordt. De algemene opdracht van het EHLA tot decentralisatie is echter niet 
in de Nederlandse Grondwet vastgelegd en ook ontbreken specifieke 




                                                          
33 Van der Pot/Elzinga & De Lange 2014, p. 862-867. 
34 Zie de preambule van het Europees Handvest inzake lokale autonomie van 15 oktober 1985. 
35 W. van der Woude, p. 1 & 2. 
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Met betrekking tot de Wmo biedt deze autonomie gemeenten echter geen 
mogelijkheden meer, aangezien de centrale overheid de kaderwet- en 
regelgeving van de Wmo naar zich toe getrokken heeft. Zo is de 
bevoegdheid om zelfstandig beleid te maken in relatie tot de Wmo aan 
gemeenten onttrokken.  
 
1.4 Conclusie 
Gezien de mogelijkheden die decentralisatie in het algemeen in zich heeft, 
van volledige tot gedeeltelijke machtsoverdracht, houdt de Nederlandse 
Staat met de Wmo sterk de centrale regie over landelijk noodzakelijke 
wetgeving. Gemeenten wordt geen volledige bevoegdheid gegund om grote 
(kader)wetten zoals de Wmo zelf te ontwerpen. Wel mogen / moeten  
gemeenten het vastgestelde kader uitvoeren met een beperkte overdracht 
van aanvullende wetgevende bevoegdheden. Er is daardoor sprake van een 
beperkte decentralisatie c.q. machtsoverdracht.  
 
De decentralisatie is evenwel duidelijk op een wettelijke grondslag 
gebaseerd. Aan het legaliteitsbeginsel is dan ook voldaan.  
De gemeentelijke bevoegdheden zijn via medebewind geregeld. Immers, 
een gemeente roept niet op basis van de eigen bevoegdheid een wettelijke 
regeling in het leven (autonomie), maar dient op aangeven van de Staat de 
Wmo uit te voeren. Er is echter slechts een beperkte eigen invulling 
mogelijk met een gemeentelijke verordening op grond van artikel 2.1.3 lid 1 
Wmo. Hier is derhalve sprake van medebewind in ruime zin. Hoever die 
bevoegdheid reikt en of de grens van het medebewind wellicht ‘roet in het 
eten gooit’ bij de beleidsuitvoering van de gedecentraliseerde taakstelling 




Hoofdstuk 2. Motieven voor decentralisatie 
Om beter inzicht te verkrijgen in de beweegredenen van de overheid om 
(verder) te decentraliseren is het niet alleen van belang de wet- en 
regelgeving te onderzoeken, maar ook het politieke beleid dat daar aan ten 
grondslag ligt. Daarom onderzoek ik een aantal relevante (kamer)stukken 
die inzicht geven in de motieven van de overheid om overheidstaken te 
willen decentraliseren. Daarbij betrek ik ook het wettelijk uitgangspunt om 
overheidstaken naar gemeenten te decentraliseren. 
 
2.1 Het politieke beleid 
Het startpunt van het decentralisatiebeleid ligt bij het verschijnen van de eerder 
genoemde Decentralisatienota in 1980. In deze nota wordt het uitgangspunt 
geformuleerd dat een decentrale aanpak wenselijk is, wanneer deze mogelijk is. 
Als redenen voor decentralisaties werd destijds al in de decentralisatienota het      
volgende genoemd:36 
1. voor de democratie moet het bestuur zo dicht mogelijk bij de burgers 
worden gebracht;  
2. de centrale overheid heeft een sterke neiging tot overregulering;  
3. de toegankelijkheid van het lokaal bestuur is groter;  
4. beleidsvoering op een kleinere schaal is efficiënter;  
5. beleidsvoering op een kleinere schaal is effectiever door grotere informatie 
over de doelgroep; 
6. de centrale overheid is reeds overbelast.  
 
Bovengenoemde zes motieven hebben in 1992 geleid tot het opnemen van 
de decentralisatiegedachte in de Gemeentewet via artikel 117 lid 1:  
 
“Onze minister bevordert de decentralisatie ten behoeve van gemeenten”   
 
Met die algemene opdracht is de wetgever echter niet gestopt. Uit lid 2 van 
artikel 117 volgt namelijk het principe dat in eerste instantie een gemeente 
voor haar burgers het beleid voert, tenzij er zwaarwegende redenen zijn om 
beleid op hoger niveau tot stand te brengen: 
 
“Voorstellen van maatregelen waarbij bepaalde aangelegenheden tot rijks- of 
provinciaal beleid worden gerekend, worden slechts gedaan indien het onderwerp 
van zorg niet op doelmatige en doeltreffende wijze door de gemeentebesturen kan 
worden behartigd.” 
 
De gedachte achter artikel 117 Gemeentewet is dat beleidsmakers 
veronderstellen dat de decentrale overheden beter dan de centrale 
overheid in staat zijn te komen tot effectief en doelmatig beleid. 
                                                          
36 Decentralisatienota kabinet van Agt, november 1980, p. 10 - 21. 
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Decentralisatie is gericht op het ontlasten van de centrale Staat door de 
overdracht van taken en bevoegdheden.37 Ook wordt op deze manier 
nagestreefd het bestuur zo dicht mogelijk bij de burger te brengen.38 Zo 
wordt de participatie en betrokkenheid van burgers en hun organisaties 
bij dat beleid groter met als gevolg dat de kans op een zorgvuldige 
afweging van belangen en prioriteiten ook groter wordt. Kort 
samengevat zijn dus de hoofdredenen om te decentraliseren: 
doelmatigheid, machtsevenwicht en participatie.39  
 
Uit het huidige regeerakkoord blijkt dat de regering heden ervaart dat in de 
samenleving wederkerigheid ontbreekt en er een claimcultuur is ontstaan in 
Nederland. Genoemd wordt dat zorg wordt gemedicaliseerd en de 
besluitvorming te weg ligt van de burger. Dit heeft als gevolg dat de 
uitgaven voor de zorg teveel stijgen, waardoor het solidariteitsbeginsel van 
ons zorgstelsel in gedrang komt. De overheid ziet zich voor de opgave 
gesteld om de zorg betaalbaar te houden. Enerzijds wordt getracht om via 
het verkleinen van regeldruk de kosten te verminderen, anderzijds via het 
aanpassen van het zorgstelsel via de decentralisatie. De overheid wil twee 
vliegen in een klap wil slaan, omdat naast kostenreductie ook de 
dienstverlening aan de burger (verder) verhoogd wordt. Althans, dat is het 
beoogde effect. 40 Ook zijn de maatschappelijke opvattingen over langdurige 
verzorging veranderd. Het is de bedoeling dat mensen zo lang mogelijk 
thuis blijven wonen en de regie over het eigen leven houden. Verder moet 
eenzaamheid worden voorkomen of tegengegaan.41  
De overheid heeft een omslag in denken en doen voor ogen bij zowel de 
overheid als de burger. Deze omslag betekent dat een burger alleen onder 
voorwaarden voor een (maatwerk)voorziening in aanmerking komt. Slechts   
als de burger zijn hulpvraag in relatie tot participatie en zelfredzaamheid 
niet op eigen kracht of met gebruikelijke hulp, mantelzorg, hulp van andere 
personen uit het sociale netwerk dan wel met gebruikmaking van algemene 
voorzieningen kan oplossen.42 
De regering ziet gemeenten als aangewezen instantie om de Wmo af te 
stemmen met andere hulp die naar gemeenten is gedecentraliseerd, zoals 
jeugdzorg om te komen tot een integrale dienstverlening.43 
 
                                                          
37 Belinfante & de Reede 2015, p. 201. 
38 Rapport SCP 25 jaar sociale verandering 1998, p. 200. 
39 Keuzenkamp Decentralisatie en de bestuurskracht 2009 , p. 37 – 39. 
40 Regeerakkoord ‘Bruggen slaan’ van VVD en PvdA  van 29 oktober 2012. 
41 Kamerstukken II 2012/13, 30 597, nr. 296. 
42 Kamerstukken II 2012/13, 30 597, nr. 296, bijlage, paragraaf 2 en Kamerstukken II 2013/2014, 
33841, nr. 3, p. 1 -3 (mvt). 
43 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p17 en 18 (mvt). 
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De drie genoemde hoofdredenen om de decentraliseren label ik als 
containerbegrippen waarin ik eerder genoemde gewenste effecten plaats. 
Dat geeft het volgende overzicht. 
 











Kijken we naar de onderliggende motieven van de overheid om de zorg 
verder te decentraliseren dan zien we de nadruk op de effecten in de eerste 
kolom. De gemaakte keuzes nadat de burgers hun input hebben gegeven op 
basis van het recht van inspraak, dient evenwel nog te worden vertaald 
naar juridische regels in de vorm van een gemeentelijke verordening.44 Dit  
raakt direct mijn onderzoek naar de mogelijkheden die gemeenten hebben 
om hun Wmo-verordening in te vullen en daarmee de Wmo aan te vullen. 
 
Tot op heden zijn in de jurisprudentie hoofdzakelijk geschillen te vinden 
met betrekking tot huishoudelijke hulp en de vraag of gemeenten de 
zorgbehoefte van de burger goed vertaald hebben naar een passende 
maatwerkvoorziening (beoordelingsruimte). Over de vraag of de 
bepalingen in gemeentelijke Wmo-verordeningen strijdig zijn met de 
Wmo of ander recht, ontbreekt nog jurisprudentie.  
 
2.2 Conclusie 
De motieven om verder te decentraliseren zijn op zichzelf helder: 
doelmatigheid, machtsevenwicht en participatie. De wettelijke grondslag 
om te moeten en kunnen decentraliseren volgt uit artikel 117 Gw. 
Vervolgens is het aan gemeenten om een goede beleidsmatige invulling 
te geven aan de kaderwet door middel van een gemeentelijke Wmo-
verordening en beleidsregels.  
  
                                                          
44 Artikel 2.1.3 lid 3 Wmo. 
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Hoofdstuk 3.  Bestuurlijke bevoegdheden 
Alvorens in hoofdstuk vier de regels van de gemeentelijke verordeningen te 
onderzoeken en toetsen, rond ik met dit hoofdstuk over de bestuurlijke 
bevoegdheden het wettelijk kader af. Er is een veelheid aan bevoegdheden 
die gemeenten kunnen uitoefenen. Denk aan de vergunnings-bevoegdheid, 
het toepassen van een last onder bestuursdwang of de bevoegdheid 
aangaande subsidies. Samengenomen zijn deze en andere bevoegdheden 
onder de noemer “bestuursbevoegdheid” te brengen. De 
bestuursbevoegdheid is voor gemeenten het middel om beleid te kunnen 
maken en uitvoeren. Het uitgangspunt is dat een bestuursbevoegdheid een 
wettelijke grondslag kent (het legaliteitsbeginsel).45 Naast deze algemene 
bestuursbevoegdheid is de Algemene wet bestuursrecht van belang. Deze 
wet codificeert de middelen om de bestuursbevoegdheid in te zetten. Denk 
bijvoorbeeld aan het besluit op een aanvraag (art. 1:3 lid 1 en 2 Awb), 
beleidsregels (art. 1:3 lid 4 en 4:81 Awb) en bijzonder van belang de 
besluiten van algemene strekking zoals een algemeen verbindend 
voorschrift (AVV) in de vorm van een gemeentelijke verordening.   
 
Wanneer een gemeente een verordening opstelt, heet dit 
bestuurswetgeving.46 Als uitwerking van het decentralisatiebeginsel ziet 
men met name kaderwetten, ook wel raamwetten genoemd. Die kunnen 
vervolgens verder uitgewerkt worden met algemene maatregelen van 
bestuur en ministeriële regelingen met nadere bepalingen. Zoals 
bijvoorbeeld de Wet geluidhinder. De wetgever creëert aldus een kaderwet, 
al dan niet bijbehorende met normstellingen, en neemt daarbij in op dat 
gemeenten het beleid verder lokaal dienen uit te werken in een verordening 
en eventueel met beleidsregels. Zo is dat ook bij de Wmo geregeld.  
In dit hoofdstuk behandel ik, naast het legaliteitsbeginsel de volgende 
relevante bevoegdheden: beleidsvrijheid, beoordelingsvrijheid en 
beoordelingsruimte. Daarna komen de grenzen van gemeentelijke 
verordeningen aan de orde.  
 
3.1 Het legaliteitsbeginsel 
In hoofdstuk een is het legaliteitsbeginsel al even aan de orde gekomen in 
het kader van de decentralisatie. De conclusie is dat ten aanzien van de 
mogelijkheid om te decentraliseren het aan het legaliteitsbeginsel is 
voldaan. In dit hoofdstuk ga ik verder in op dit beginsel. Ik bekijk hoe het 
legaliteitsbeginsel zich verhoudt tot de bevoegdheden van gemeenten ten 
aanzien van de gemeentelijke verordening.  
 
                                                          
45 Schlössels e.a. 2013, p. 14. 
46 Schlössels e.a. 2013, p. 63. 
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Hoewel duidelijk is dat gemeenten op grond van de Wmo verplicht zijn om 
een Wmo-verordening op te stellen, wil dat nog niet zeggen dat zij vrij zijn 
die bevoegdheid naar believen te gebruiken. Er zijn grenzen en 
voorwaarden die gemeenten in acht dienen te nemen. In die zin heeft het 
legaliteitsbeginsel een negatieve of begrenzende werking.  
 
Gemeentelijke bevoegdheden kunnen alleen op een goede manier worden 
uitgeoefend, indien de grenzen van het recht en de hogere wetgeving niet 
overschreden worden. Burkens onderscheidt drie vormen van begrenzing 
van de bevoegdheden:47  
 
1. De formele normen op grond van de Awb; deze hebben betrekking op 
de organisatie en procedure van de besluitvorming;48 
2. De materiele normen op grond van de Awb; deze hebben betrekking 
op de inhoud van de besluitvorming;49 
3. Het wettelijk kader zelf, hier de Wmo. 
 
Voor dit onderzoek zoom ik verder in op het eerste en derde punt en laat 
punt twee buiten beschouwing, aangezien die voor de beantwoording van 
de onderzoeksvraag niet relevant is. De besluitvorming in de praktijk valt 
namelijk buiten de scoop van dit onderzoek. De materiele normen komen in 
het volgende hoofdstuk aan de orde, bij het onderzoek naar het 
gemeentelijke beleid. Het wettelijk kader van de Wmo begrenst de 
bevoegdheid ten aanzien van het opstellen van een gemeentelijke 
verordening op twee manieren. Als eerste geeft de wet zelf aan wat de 
basis van de bevoegdheid is en welke bevoegdheden er zijn. Bij de Wmo 
betreft dat onder andere de bevoegdheid tot het opstellen van een 
gemeentelijke Wmo-verordening en nadere regels. En als tweede moet het 
wettelijk kader, in de zin van de daarin opgenomen regels, correct worden 
toegepast.  
 
3.2 De grenzen van een gemeentelijke verordening 
Wanneer is een bepaling uit een gemeentelijke verordening ook rechtens 
geldig? Voor de beantwoording van deze vraag zijn twee andere vragen van 
belang. Ten eerste: worden de boven- en ondergrens van een 
gemeentelijke verordening erkend? Ten tweede: hoe verhoudt een 
gemeentelijke regeling zich toch hogere regelingen. Daarbij is relevant of 
het een anterieure of posterieure verordening betreft. 
                                                          
47 Burkens e.a. 2014, p. 88. 
48 Blijkens de Awb. Bijvoorbeeld de vereisten van zorgvuldige voorbereiding en tijdige besluitvorming, 
respectievelijk artikel 3:2 Awb juncto artikel  4:15 Awb. 
49 Beginselen uit de Awb en ander recht zoals bijvoorbeeld het verbod van detournement de pouvoir, 
motiveringsbeginsel, vertrouwensbeginsel en gelijkheidsbeginsel. 
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Voorafgaand aan de beantwoording van deze vragen, is het ook 
noodzakelijk te weten of het bestuursorgaan wel beschikt over een 
bestuursbevoegdheid (legaliteitsbeginsel) en of die bestuursbevoegdheid 
conform de doelstelling van de wet wordt toegepast (specialiteitsbeginsel). 
In hoofdstuk een heb ik vastgesteld dat aan het eerste beginsel wordt 
voldaan. De inhoud van de onderzochte Wmo-verordeningen geeft mijns 
inziens geen aanleiding aan te kunnen nemen dat het specialiteitsbeginsel 
geschonden wordt. Alle begrippen en regels zijn gericht op de uitoefening 
van de Wmo en laten geen ander doel zien.50 
 
3.2.1 De onder- en bovengrens 
Allereerst dient voor de gelding van een bepaling in een gemeentelijke 
verordening de onder- en bovengrens gerespecteerd te worden. De 
bovengrens wordt overschreden wanneer een gemeentelijke verordening 
regels wil stellen op gebieden die niet aan gemeentelijke regelgeving 
toekomen, omdat zij op landelijk of provinciaal niveau geregeld zijn of 
geregeld moeten worden. De ondergrens wordt overschreden wanneer een 
gemeentelijke ordening regels wil stellen die niet het belang van een 
gemeente, maar de bijzondere belangen van individuele burgers raken.51 
Een gemeentelijke verordening kan door de rechter buiten toepassing 
verklaard worden wanneer zij te zeer in de privésfeer van burgers ingrijpt, 
zonder een gemeentelijk belang te dienen.52                                                                                  
3.2.2 Anterieure en posterieure verordening 
Ten aanzien van gemeentelijke verordeningen gelden twee derogatieregels. 
In de eerste plaats is de superioriteitsregel van toepassing: een regeling 
van een hoger orgaan (bijvoorbeeld een provinciale verordening, 
ministeriële regeling, Algemene Maatregel van Bestuur of wet in formele 
zin) gaat voor op een regeling van een lager orgaan (bijvoorbeeld een 
gemeentelijke verordening). In de tweede plaats  is er de 
posterioriteitsregel. Ingevolge deze regel gaat de jongste regelgeving voor. 
Maar hoe werkt dit wanneer de jongste regeling tevens de regeling is van 
het laagste orgaan?  
Om verwarring te voorkomen maakt men in de rechtsleer onderscheid 
tussen de zogeheten anterieure en posterieure verordeningen. Met een 
anterieure gemeentelijke verordening wordt een gemeentelijke verordening 
bedoeld die reeds bestond op het moment dat een regeling van een hoger 
orgaan in werking trad.  
 
                                                          
50 Wmo-verordening gemeente Amsterdam, Den Haag, Rotterdam en Utrecht; respectievelijk hoofdstuk 
4, hoofdstuk 3, art. 10, paragraaf 2.3.  
51 Dölle en Elzinga 2004, p. 184; Van der Woude 2016, p. 1 - 3. 
52 HR 23 december 1980, NJ 1981, 171 
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Betreft de regeling van het hogere orgaan hetzelfde onderwerp, dan komt 
de gemeentelijke verordening van rechtswege te vervallen (zie artikel 122 
Gemeentewet). Onder onderwerp moet in dit geval niet slechts de materie 
van de regeling, maar ook het motief van de regeling zijn begrepen.53 Is het 
onderwerp hetzelfde, dus zowel materie als motief, dan vervalt de lagere 
regeling hoe dan ook, ongeacht of de lagere regeling in strijd is met de 
hogere regeling.  
 
Een posterieure verordening daarentegen is een gemeentelijke verordening 
die is vastgesteld nadat er op gebied van het betreffende onderwerp een 
hogere regeling in werking is getreden. Een gemeentelijke verordening 
heeft dan gelding, mits zij niet in strijd is die hogere regeling. Wanneer is 
een gemeentelijke ordening met een hogere regeling in strijd? Enerzijds kan 
dit het geval zijn wanneer een gemeentelijke ordening rechtstreeks ingaat 
tegen hetgeen in de hogere regeling is bepaald. Anderzijds kan dat het 
geval zijn wanneer een gemeentelijke regeling iets wil regelen dat de 
hogere regeling blijkens haar inhoud, haar strekking en/of de geschiedenis 
van haar totstandkoming uitputtend had willen regelen. Wil een posterieure 
verordening gelding hebben, moet er dus sprake zijn van een rechtens 
aanwezige aanvullingsbevoegdheid.54  
 
Artikel 121 Gw codificeert de bevoegdheid van een gemeentebestuur om 
bestaande hogere regelgeving aan te vullen met gemeentelijke 
verordeningen: 
 
“De bevoegdheid tot het maken van gemeentelijke verordeningen blijft ten aanzien 
van het onderwerp waarin door wetten, algemene maatregelen van bestuur of 
provinciale verordeningen is voorzien, gehandhaafd, voor zover de verordeningen 
met die wetten, algemene maatregelen van bestuur en provinciale verordeningen 
niet in strijd zijn.”  
 
De bepaling heeft alleen betrekking op aanvulling achteraf: indien een 
gemeentelijke verordening reeds bestaat op het moment dat een hogere 
regeling van kracht wordt, is artikel 122 Gw van toepassing.  
 
In de situatie van de Wmo is de volgorde als volgt: eerst is de Wmo tot 
stand gekomen waarna gemeenten de mogelijkheid hebben gekregen om 
de bijpassende verordening op te stellen. Artikel 122 Gw is derhalve niet 
aan de orde. 
 
 
                                                          
53 HR 04-03-1952, ECLI:NL:HR:1952:AG1979. 
54 A.E. Schilder & J.G. Brouwer 2004, p. 34. 
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3.3 Beleidsruimte  
De overheid heeft blijkens de memorie van toelichting gemeenten veel 
beleidsruimte willen geven. Ik veronderstel op dit moment dat die 
beleidsruimte alleen betrekking heeft op de concrete, toe te kennen, 
voorzieningen en niet met betrekking tot de nadere bepalingen van het 
afwegingskader van de Wmo. In de memorie van toelichting is over het 
laatste niets opgenomen. Ik baseer mijn uitgangspunt daarom op hetgeen 
wel is opgenomen: 
 
“De regering verwacht dat gemeenten de beleidsruimte in het wetsvoorstel zullen 
benutten om het beleid vorm te geven op basis van de regionale omstandigheden, 
behoeften en gewoonten. Het voorzieningenniveau in gemeenten zal meer van 
elkaar gaan verschillen. In de gemeenteraad zal, na goede samenspraak met alle 
betrokkenen, de inhoud, beschikbaarheid, reikwijdte en kosten van voorzieningen 
worden afgewogen. De inhoud, beschikbaarheid en reikwijdte zullen worden 
bepaald door lokale democratische besluitvorming. De regering verwacht hierbij 
van gemeenteraden dat zij mensen actief betrekken bij de totstandkoming van het 
gemeentelijke beleid en ruimte bieden aan initiatieven vanuit de samenleving.”55 
 
Het ontbreken van tekst over de reikwijdte van de mogelijkheid tot het 
stellen van aanvullende criteria is op zichzelf natuurlijk onvoldoende om te 
kunnen afleiden dat de wetgever die ruimte niet heeft willen bieden of dat 
die bevoegdheid ontbreekt. Verderop wordt in de toelichting vermeld: 
 
“Van gemeenten wordt verwacht dat zij zorg dragen voor het beleid op het 
gebied van maatschappelijke ondersteuning en mensen die daarvoor in 
aanmerking komen, passende ondersteuning bieden ten behoeve van hun 
zelfredzaamheid en participatie en waar nodig voorzien in de behoefte aan 
beschermd wonen en opvang. Voor gemeenten betekent het voorliggende 
wetsvoorstel een uitbreiding van hun verantwoordelijkheden.”56 
 
 “Gemeenten krijgen een bredere verantwoordelijkheid voor de deelname 
van mensen met een beperking, chronische psychische of psychosociale 
problemen aan het maatschappelijke verkeer (participatie), het bieden van 
passende ondersteuning waarmee mensen in staat zijn tot het uitvoeren 
van de noodzakelijke algemene dagelijkse levensverrichtingen en het 




                                                          
55 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p 3. 
56 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p 4. 
57 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p. 5. 
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Combineren we voorgaande tekst gedeeltes met de navolgende tekst, dan 
zien we dat een toch meer afgebakend kader ontstaat waarbinnen  
gemeenten geacht worden invulling en uitvoering te geven aan de Wmo op 
lokaal niveau. 
“Dit wetsvoorstel voorziet daarom bewust in een grote mate van beleidsruimte voor 
gemeenten om naar eigen inzicht, mogelijkheden en gewoonten het buurtgericht 
werken verder te ontwikkelen en het voorzieningenaanbod in te richten op de 
specifieke omstandigheden en ondersteuningsbehoeften van hun burgers. Het 
bieden van voldoende beleidsruimte is ook een van de uitgangspunten van de door 
het Rijk en andere overheden geactualiseerde ‘Code interbestuurlijke verhoudingen 
20138’.”58 
 
De toegekende beleidsruimte lijkt meer en meer als doel te hebben om het 
voorzieningenaanbod in te richten en niet zozeer de toegang tot de Wmo te 
beperken of verder in te kaderen, aangezien expliciet vermeld staat dat een 
grote mate van beleidsruimte aanwezig moet zijn om onder andere het 
voorzieningenaanbod in te richten. Het doel blijkt te zijn het bieden van 
een passende voorziening voor participatie en zelfredzaamheid.  
 
Vervolgens wordt genoemd: 
 
“Het is aan gemeenteraden om binnen de wettelijke kaders uitwerking te geven aan 
het lokale beleid in het gemeentelijke beleidsplan en de gemeentelijke 
verordening.”59 
 
Hier vindt duidelijk een terugverwijzing plaats naar de wettekst van de 
Wmo. Het lokale beleid is aan gemeenten om uit te werken, maar binnen de 
kaders van de Wmo waaronder de criteria om in aanmerking te komen voor 
een Wmo-voorziening. Vervolgens wordt als laatste hierover nog 
geschreven: 
 
“Het is aan de gemeenteraad om in het beleidsplan de kaders hiervoor op te nemen 
en in de gemeentelijke verordening nader te regelen op welke wijze en op basis van 
welke criteria wordt vastgesteld of iemand voor een maatwerkvoorziening voor 
zelfredzaamheid, participatie, beschermd wonen en opvang in aanmerking komt. 
Van belang voor het ontwerp van de gemeentelijke verordening is dat deze 




                                                          
58 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p. 6. 
59 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p. 7. 
60 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p. 7. 
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Deze laatste alinea lijkt aan te geven dat het de bedoeling is dat, naast het 
voorzieningenaanbod, ook het afwegingskader van de Wmo ten aanzien van 
de maatwerkvoorziening in een gemeentelijke Wmo-verordening aangevuld 
mag worden. De tekst kan zelfs gelezen worden alsof er in de Wmo geen 
sprake is van een afwegingskader c.q. criteria op grond waarvan een 
aanspraak op een Wmo-voorziening kan ontstaan. Er wordt immers 
aangegeven dat het aan de gemeenteraad is om in de verordening de 
criteria voor een Wmo-aanspraak op te nemen.  
Geeft de genoemde passage de juridische handvatten voor het opstellen 
van aanvullende toegangscriteria of het opwerpen van extra drempels 
voordat men in aanmerking komt voor ondersteuning? Hoewel de tekst van 
een memorie van toelichting een duiding kan geven van hoe de wetgever 
een wet bedoeld heeft, zal als eerste juridisch getoetst moeten worden of 
de ruimte voor een dergelijke aanvulling aanwezig is voordat de uitleg van 
de wet bij de beoordeling betrokken wordt. 
 
In de jurisprudentie valt over dit onderwerp in relatie tot de Wmo niets te 
vinden. Wel is enige aanverwante rechtspraak. 
De uitspraak van de CRvB van 1 mei 2003 behandelt het vraagstuk van de 
begrenzing van bevoegdheden ten aanzien van het maken van beleid.61 Er 
was sprake van beleid van het CIZ ten aanzien van gebruikelijke zorg van 
ouders aan hun inwonende minderjarige kinderen in het kader van de 
(vervallen) AWBZ. De regel uit de wet was dat slechts wanneer zorg niet tot 
die gebruikelijke zorg behoort, pas dan kan aanspraak zijn op de wettelijke 
zorg (boven gebruikelijke zorg). In de beleidsregel was een extra drempel 
opgeworpen met de regel dat ook het eerste uur van de aanwezige boven 
gebruikelijke zorg nog tot de gebruikelijke zorg behoort. Over die 
constructie heeft de CRvB geoordeeld dat dit een onrechtmatige regel is, 
omdat deze beperking een wettelijke grondslag ontbeert. Zo een situatie 
zou wellicht kunnen ontstaan op het moment dat in een gemeentelijke 
verordening regels worden opgenomen die extra criteria inhouden bovenop 
artikel 3.2.1. Wmo (de maatwerkvoorziening). 
 
Een andere uitspraak van de CRvB, ook in het kader van de AWBZ, 
behandelt de weigering van het bestuursorgaan om meer uren zorg te 
indiceren dan het te indiceren zorgpakket naar omvang, op grond van de 
Regeling AWBZ, op papier te bieden heeft.62 Daarover heeft de CRvB 
geoordeeld, dat ook voor deze werkwijze geen wettelijke grondslag 
aanwezig is en dat daarom het bestuursorgaan alle benodigde zorg dient te 
indiceren, zo nodig bovenop het naar omvang begrensde zorgpakket.63  
                                                          
61 CRvB 01-05-2013, ECLI:NL:CRVB:2013:BZ9358. 
62 De Regeling AWBZ is een ministeriele regeling. 
63 CRvB 29-09-2010, ECLI:NL:CRVB:2010:BO1797. 
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Uit deze uitspraak volgt naar mijn mening de strekking dat wanneer het 
wettelijk kader de (omvang van de) aanspraak niet begrenst, al wat nodig is 
toegekend dient te worden op het moment dat voldaan is aan de criteria om 
voor maatwerkvoorziening in aanmerking te komen. Hierin kan voorzichtig 
een bevestiging gelezen worden dat op voorhand zonder toetsing van de 
concrete situatie in het individuele geval een begrenzing van de aanspraak 
in een verordening zonder grondslag in de Wmo niet mogelijk is. 
 
3.4 Beleidsruimte in het bijzonder. 
In de vorige paragraaf is meer in algemene zin gekeken naar de 
beleidsruimte voor het stellen van aanvullende regels te stellen. Waar wil de 
wetgever dat gemeenten een beleid over opstellen en hoe verhoudt zich dat 
tot de aanwezige grenzen. In deze paragraaf diep ik die vraag verder uit 
aan de hand van bestuurlijke bevoegdheden. Welke bevoegdheden zijn 
belangrijk met betrekking tot de grenzen van het op te stellen beleid? Ik 




Damen beschrijft beleidsvrijheid als een toegekende bevoegdheid die 
uitgeoefend mag worden, maar niet hoeft te worden.64 Het bestuursorgaan 
mag dus een afwijzend besluit nemen, terwijl wel aan de criteria voor een 
positief besluit zijn voldaan. Beleidsvrijheid is te herkennen aan de 
werkwoorden “kunnen” of “bevoegd zijn”.65  
 
In de Wmo is beleidsvrijheid bijvoorbeeld aanwezig ten aanzien van: 
 Het opstellen van een AMvB over wat een gezamenlijke huishouding 
inhoudt (art. 1.1.2 lid 6); 
 Het doen van een heroverweging naar aanleiding van de situatie (art. 
2.3.8 lid 1); 
 Het stellen van nadere regels door de Minister met betrekking tot het 
vaststellen van de geldswaarde van een maatwerkvoorziening (art. 
2.4.3 lid 3); 
 Het opstellen regels door de Minister met betrekking tot 
gegevensverstrekking (art. 2.5.2 lid 2). 
 
Ten aanzien van het gemeentelijk plan, wat volgens artikel 2.1.2. Wmo door 
gemeenten opgesteld dient te worden, is er geen sprake van 
beleidsvrijheid. Gemeenten hebben namelijk niet de keuze of zij wel of geen 
plan opstellen, maar worden door dit artikel verplicht periodiek een plan te 
maken. Van een “kan”-bepaling is geen sprake.  
                                                          
64 Damen, p. 732. 
65 Schlössels, p. 81. 
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Ook met betrekking tot de beslissing om wel of geen maatwerkvoorziening 
toe te kennen, ontbreekt beleidsvrijheid blijkt uit artikel 2.3.5 Wmo.  
Daarin staat immers “…..beslist tot verstrekking van een maatwerk-
voorziening…….voor zover…naar het oordeel van…..” en niet “kan beslissen 
tot of is bevoegd om te beslissen tot”.  Hier zien we overigens een 
combinatie van het ontbreken van beleidsvrijheid en de aanwezigheid van 
beoordelingsvrijheid (“voor zover naar het oordeel van”). 
 
In de Wmo lijkt gezien bovenstaande geen beleidsvrijheid aanwezig te zijn 
ten aanzien van het stellen van nadere criteria om een aanvraag af te 
wijzen, nadat is vastgesteld dat voldaan is aan de criteria voor een 
maatwerkvoorziening. Met andere woorden: als een aanvrager conform de 
criteria van de wet aanspraak heeft op een maatwerkvoorziening, zou die 
niet op andere gronden geweigerd mogen worden. Wel zouden mijns inziens 
nadere (beleids)regels er toe kunnen leiden dat gevraagde voorzieningen in 
het individuele geval niet worden toegekend, omdat die niet aansluiten op 
de zorgbehoefte. Dan volgt toekenning van een voorziening die volgens de 
betreffende gemeente wel goed aan de zorgbehoefte beantwoordt. In die 
zin zijn naar mijn mening zeker aanvullende regels  mogelijk, hetzij slechts 
bepekt. Het bepalen van de juiste voorziening wordt dan niet bepaald op 
grond van beleidsvrijheid, maar op grond van de in de volgende paragraaf 
te behandelen beoordelingsvrijheid.  
 
Deze conclusie is van groot belang bij het onderzoek naar de gemeentelijke 
verordeningen in hoofdstuk vier. Indien er sprake is van aanvullende criteria 
op grond waarvan een voorziening alsnog afgewezen kan worden, zouden 
die regels mogelijk in strijd zijn met de wet en daardoor onverbindend. De 
mogelijkheid om op grond van artikel 4:81 Awb beleidsregels op te stellen 
of nadere regels op grond van de verordening zelf, staat die conclusie niet 
in de weg.  
Artikel 2.1.3 lid 1 sterkt deze vaststelling, aangezien daarin staat 
opgenomen dat de gemeenteraad verplicht is om bij verordening regels op 
te stellen, die noodzakelijk zijn voor de uitvoering van het in artikel 2.1.2 
genoemde plan en de te nemen besluiten of te verrichten handelingen.  
Het plan is een beleidsplan met betrekking tot het beleid van de 
maatschappelijke ondersteuning. Het plan beschrijft beleidsvoornemens 
inzake te nemen besluiten of te verrichten handelingen van het college 
gericht op onder andere de aanwezigheid en beschikbaar van voorzieningen 
ter ondersteuning van de zelfredzaamheid / het zo lang mogelijk thuis 
kunnen blijven wonen. Voorts dienen de te behalen resultaten beschreven 




Welke betekenis moet in dit kader gehecht worden aan lid 2 van artikel 
2.1.3? Daarin staat dat in de verordening in ieder geval bepaald wordt op 
welke wijze en op basis van welke criteria wordt vastgesteld of een cliënt in 
aanmerking komt voor een maatwerkvoorziening. Lid 2 verwijst naar de op 
te stellen verordening in relatie tot het plan zoals in lid 1 verplicht gesteld 
wordt. Hier betreft het niet het afwegingskader van artikel 2.3.5 Wmo wat 
aan de orde is, maar de randvoorwaarden van voorzieningen en de 
voorzieningen zelf (zie punt e. en f. van artikel 2.1.3 Wmo).De wijze waarop 
en de criteria op basis waarvan een maatwerkvoorziening wordt 
vastgesteld, hebben dan ook betrekking op het concrete aanbod van de 
voorzieningen. 
 
Nu in lid 1 van artikel 2.1.3 de Wmo-verordening in het leven geroepen 
wordt in het kader van het beleidsplan en niet in het kader van 
beleidsregels, lijkt mij een beperkte interpretatie aangewezen. Dat houdt 
mijns inziens in dat hooguit de criteria uit de wet herhaald kunnen worden 
in een Wmo-verordening Het feit dat in de eerste van lid 2 ook “in ieder 
geval” staat, betekent niet dat een vrijbrief gegeven is voor het stellen van 
aanvullende criteria, maar dat het stellen van aanvullende criteria 
gelimiteerd is tot het voorzieningenaanbod en geen betrekking mag hebben 
op de algemeen vereisten om aanspraak te hebben op een 
maatwerkvoorziening. Betrek ik hierbij hetgeen ik voorgaand behandeld 
heb, dan is mijns inziens is hier de grens van de werking van de 
verordening bereikt en is de beleidsvrijheid enkel aanwezig ten aanzien van 
het aanbod van voorzieningen. Die regels kunnen dan worden opgenomen 
in een beleidsregel. 
 
In dat kader heeft de Centrale Raad van Beroep in een uitspraak vermeld 
dat uit de artikelen 2.1.2 en 2.1.3 van de Wmo 2015 voortvloeit dat het 
gemeentebestuur grote vrijheid heeft in het beleid bij de uitvoering van de 
Wmo 2015, meer specifiek bij beleidskeuzen van gemeenten.66 Een grens 
van deze vrijheid ligt volgens de Raad in ieder geval bij artikel 2.3.5, derde 
lid Wmo. Dit artikel bepaalt dat een maatwerkvoorziening een passende 
bijdrage moet leveren aan de zelfredzaamheid of participatie van de cliënt. 
Hieruit vloeit voort dat indien het onderzoek uitwijst dat in het concrete 
geval maatwerk moet worden geboden, niet kan worden volstaan met 
standaard oplossingen. Standaard oplossingen zoals in casu een 
basismodule met 78 uur huishoudelijke hulp per jaar is in beginsel 
toegestaan, mits dit passend is voor de onderzochte en vastgestelde 
zorgbehoefte.  
 
                                                          
66 CRvB 18-05-2016, ECLI:NL:CRVB:2016:1403. 
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3.4.2 Beoordelingsvrijheid 
Het begrip beoordelingsvrijheid staat in de literatuur in het algemeen 
bekend als de beslisruimte die een bestuursorgaan heeft ten aanzien van de 
beoordeling van de betreffende situatie. Die beoordeling houdt het 
vaststellen van de feiten alsmede de kwalificatie van de feiten in. Schlössels 
spreekt van de ruimte die is toegekend aan het bestuursorgaan om te 
beoordelen of aan bepaalde toepassingsvoorwaarden voldaan is (de 
voorwaarden die door de feiten vervuld moeten zijn voordat het 
bestuursorgaan gebruik mag maken van zijn bevoegdheid).67 Damen stelt 
dat er sprake is van een oordeel van het bestuursorgaan over de aan het 
besluit ten grondslag liggende feiten.68 Beoordelingsvrijheid hangt samen 
met het eerder besproken specialiteitsbeginsel en de te maken 
belangenafweging tussen het algemeen belang en het belang van de burger 
(artikel 3:4 lid 1 Awb).69 Dit alles met in het achterhoofd het doel om het 
lokale bestuur de mogelijkheid te geven in te spelen op maatschappelijke 
ontwikkelingen en de plaatselijke omstandigheden. Maar ook om de 
uitoefening van de beoordelingsvrijheid te binden aan het aanwezige recht 
ter bescherming van de burger.70 
 
Schlössels en Damen hanteren een onderverdeling naar expliciete en 
impliciete beoordelingsvrijheid en geven hier ongeveer dezelfde invulling 
aan. Expliciete beoordelingsvrijheid is te herkennen aan de zinsneden die de 
wetgever heeft gebruikt. Bijvoorbeeld “naar het oordeel van”, “ten 
genoegen van” en “of van oordeel zijn”. Op deze manier heeft de wetgever 
het bestuursorgaan de bevoegdheid gegeven om naar eigen inzicht tot een 
inhoudelijk oordeel te komen op basis van het aanwezige feitencomplex. Bij 
impliciete beoordelingsvrijheid is het niet op voorhand duidelijk dat een 
bestuursorgaan bevoegd is om de feiten te kwalificeren en te bepalen of 
aan bepaalde voorwaarden is voldaan. Dan zal het uit de aard van de 
bevoegdheid of toepassingsvoorwaarde moeten blijken.71 Bij de Wmo blijkt 
uit artikel 2.3.5 en 2.3.6 de expliciete beoordelingsvrijheid van gemeenten, 
aangezien daar de zin “naar het oordeel van” is opgenomen.  
Dit betreft de vaststelling of een maatwerkvoorziening verstrekt dient te 
worden en of deze maatwerkvoorziening middels een persoonsgebonden 
budget verstrekt mag worden.72 
 
                                                          
67 Schlössels e.a. 2013, p. 82. 
68 Damen e.a 2015, p. 335. 
69 Schlössels e.a. 2013, p. 82. 
70 Schlössels e.a. 2013, p. 81 & 82. 
71 Damen e.a. 2015, p. 335 t/m 337, Schlössels e.a. 2013, p. 82. 
72 Geen zorg in natura, maar een financiële vergoeding waarmee de burger de voorziening zelf moet 
regelen en verantwoorden.  
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3.4.3 Beoordelingsruimte 
Ook bij beoordelingsruimte gaat het net zoals bij de beoordelingsvrijheid om 
de beoordeling van de situatie in verband met een te nemen besluit. Bij 
beoordelingsruimte is niet het feitencomplex het onderwerp, maar de 
termen c.q. begrippen die gebruikt worden bij de toepassing van de 
beoordeling. Het gaat dan niet om de toepassing van de begrippen, maar 
om de uitleg van vage wettelijke begrippen, om daarna te kunnen 
toepassen op het feitencomplex. Denk aan wat “veiligheid” of 
“plichtsverzuim” zouden kunnen inhouden. Volgens Schlössels is de 
beoordelingsruimte alleen aan de rechter voorbehouden en alleen van 
toepassing indien er geen sprake is van beoordelingsvrijheid.73 Ook Damen 
is die mening toegedaan.74  
Ten aanzien van de Wmo en de maatwerkvoorzieningen voor zorg heeft de 
wetgever alle relevante begrippen dusdanig beschreven, dat naar mijn 
mening er geen vage begrippen aanwezig zijn, die nog uitgelegd moeten 
worden. De noodzaak om gebruik te maken van beoordelingsruimte lijkt 
daardoor derhalve afwezig te zijn.  
 
3.5  Conclusie 
In dit hoofdstuk is gestart met het legaliteitsbeginsel, dat aangeeft dat een 
bevoegdheid in principe een wettelijke grondslag dient te hebben. 
Vervolgens zijn de grenzen van de gemeentelijke verordening in dat licht in 
algemene zin bekeken. Er is sprake van een posterieure verordening, die 
niet in strijd mag zijn met de hogere wetgeving op grond waarvan de 
verordening tot stand komt. Ook de memorie van toelichting is daarna 
betrokken bij het beantwoorden van de vraag met welk doel de wetgever  
gemeenten een verordening wil laten opstellen. De conclusie is derhalve, 
dat de regelgevende bevoegdheid van gemeenten alleen toe ziet op de 
concrete invulling van het aanbod van maatwerkvoorzieningen. Door het 
ontbreken van beleidsvrijheid op dit punt zijn gemeenten niet bevoegd om 
aanvullende criteria te stellen in het kader van artikel 2.3.5 lid 4 Wmo. Wel 
kan het voorzieningenaanbod met aanvullende regels gereguleerd worden 
om de zorgbehoefte met een passende maatwerkvoorziening te 
beantwoorden. Dat betekent dat het inhoudelijk onderzoek naar de 
gemeentelijke regels in bovenstaande context beoordeeld gaan worden. Het 
is dan ook de vraag hoe scherp de grens getrokken kan worden tussen 
regels die niet toelaatbaar zijn en regels die wellicht nog verdedigbaar zijn, 
als zij als afgeleide van de wettelijke regels gezien kunnen worden. 
 
                                                          
73 Schlössels e.a. 2013, p. 85. 
74 Damen e.a. 2015, p. 335 & 336. 
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Hoofdstuk 4. De gemeentelijke beleidspraktijk 
Met dit hoofdstuk over de Wmo ben ik aangekomen bij het tweede en  
laatste deel van mijn onderzoek. In het eerste deel is de context geschetst 
waarin de decentralisatie plaats vindt en zijn de grenzen vastgesteld 
aangaande de bevoegdheden van het lokale bestuur ten aanzien van de 
gemeentelijke verordeningen.  
 
In dit hoofdstuk onderzoek ik gemeentelijke Wmo-verordeningen op 
strijdigheden met het de Wmo en bestuurlijke bevoegdheden.  Het 
onderzoek naar de vier geselecteerde gemeentelijke verordeningen zet ik in 
het perspectief van mijn eerdere bevindingen uit het eerste gedeelte van 
het onderzoek. Als eerste geef ik een korte beschouwing over de wijze 
waarop zorg voor hulpbehoevende burgers in Nederland is geregeld. Daarna 
sta ik stil bij de vraag welke ruimte aanwezig is om de begrippen uit de wet 
aan te vullen. In de daar opvolgende paragraaf komen de geselecteerde 
gemeentelijke verordeningen aan bod. 
 
4.1 De Wmo  
Per 1 januari 2015 zijn er iets meer dan 263.000 Nederlandse burgers van 
18 jaar en ouder met een aanspraak op individuele begeleidende zorg op 
grond van de AWBZ.75 In totaal 675.000 uur zorg per week in het kader van 
hun sociale redzaamheid. De groep Nederlandse burgers van 18 jaar en 
ouder met AWBZ-groepsbegeleiding is ongeveer 100.000 burgers groot met 
ruim 480.00 dagdelen van 4 uur.76 Deze twee groepen samen hebben een 
blijvende zorgvraag ten aanzien van tenminste de sociale redzaamheid en 
zal op enig moment een Wmo-besluit verzoeken bij hun gemeente, 
aangezien hun AWBZ-indicatie op enig moment in 2015 of 2016 eindigt.77 
Dat betekent dat door gemeenten (her)beoordeeld gaat worden of deze 
burgers recht hebben op een Wmo-voorziening op grond van het nieuwe 
kader Wmo 2015. Bovenop dit aantal dient rekening gehouden te worden 
met de groep die eerder nog niet voor deze zorg in aanmerking is gebracht 
of waarbij aanspraak is geweigerd door het indicatieorgaan voor de AWBZ 
en mogelijk in 2015 een aanvraag zal doen op grond van de Wmo. Van 
belang is dat de bovengenoemde burgers met aanspraak op begeleiding tot 
de kwetsbaren van onze samenleving behoren, waarvan bijna 70% van de 
zorgvragers belast is met een psychische of verstandelijke beperking.78  
 
 
                                                          
75 De AWBZ is per 1 januari 2015 vervallen en vervangen door de Wet langdurige zorg (Wlz), waarbij 
individuele zorg is overgeheveld naar de Wmo 2015 en de Zorgverzekeringswet. 
76 Afgeleid uit de Basisrapportage AWBZ 1 januari 2015, CIZ, mei 2015, pagina 18. 
77 Op grond van het overgangsrecht AWBZ 2014/2015. 
78 Afgeleid uit de Basisrapportage AWBZ 1 januari 2015, CIZ, mei 2015, pagina 21 en 22. 
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Gemeenten zijn op grond van de Wmo verantwoordelijk voor het 
ondersteunen van de zelfredzaamheid en participatie van burgers met een 
beperking, chronische psychische of psychosociale problemen. Het is de 
bedoeling dat burgers zo lang mogelijk in hun eigen leefomgeving kunnen 
blijven en niet moeten verhuizen naar een zorginstelling.79 De beoordeling 
van de hulpvraag en de daarop volgende besluitvorming over een mogelijke 
aanspraak op Wmo-ondersteuning dient plaats te vinden op grond van 
criteria die in de Wmo zijn opgenomen in combinatie met de door 
gemeenten opgestelde verordening(en) en beleidsregels.  De gemeenteraad 
stelt bij verordening de regels vast die noodzakelijk zijn voor de te nemen 
besluiten of te verrichten handelingen. In de verordening wordt in ieder 
geval bepaald op welke wijze en op basis van welke criteria wordt 
vastgesteld of een cliënt voor een maatwerkvoorziening voor in aanmerking 
komt (artikel 1.2.1 juncto 2.1.3 Wmo). In paragraaf vier ga ik hier nader op 
in. 
 
Artikel 2.1.1 Wmo schrijft voor dat het college tot het verstrekken van de 
maatwerk voorziening beslist wanneer iemand naar het oordeel van het 
college niet in staat is tot zelfredzaamheid of participatie. Voorwaarden zijn 
dan dat de burger onvoldoende geholpen is met de inzet van eigen kracht, 
gebruikelijke hulp, mantelzorg of hulp van andere personen uit zijn sociale 
netwerk dan wel met gebruikmaking van algemene voorzieningen. Er is een 
beslisboom ontstaan, waarlangs beoordeeld wordt welke mogelijkheden het 
verstrekken van een maatwerkvoorziening onnodig maken. Maar, als de 
burger onvoldoende geholpen is met voornoemde mogelijkheden uit artikel 
2.1.1 Wmo, dienen gemeenten de benodigde maatwerkwerkvoorziening toe 
te kennen. Een maatwerkvoorziening kan volgens artikel 1.1.1 Wmo 
bestaan uit diensten, hulpmiddelen, woningaanpassingen en andere 
maatregelen die kunnen bijdragen aan het verbeteren of het in stand 
houden van zelfredzaamheid, participatie of het bieden van beschermd 
wonen of opvang aan een cliënt.  
 
4.2 De reikwijdte van de Wmo en de begrippen: limitatief? 
Het is van belang voor de beoordeling en de uitwerking van de Wmo- 
begrippen in een gemeentelijke verordening of deze door een gemeente 
nader ingevuld kunnen worden dan wel dat een gemeente nieuwe begrippen 
kan introduceren. Met andere woorden: in hoeverre zijn de 
begripsbepalingen van artikel 1.1.1 limitatief van aard? Gebruikelijk is om in 
een wettekst op te nemen dat krachtens of bij algemene maatregel van 
bestuur ten aanzien van een bepaald onderdeel van de wet aanvullende 
regels gesteld kunnen worden. 
                                                          
79 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p. 1 (mvt). 
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Neem bijvoorbeeld artikel 3.2.1 Wet langdurige zorg lid 5:  
 
“Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur kunnen regels worden gesteld 
met betrekking tot het eerste tot en met derde lid.” 
 
In de Wmo is de mogelijkheid ten aanzien van de nadere invulling van 
begripsbepalingen en/of de uitwerking van die begrippen niet opgenomen. 
Zoals ik in hoofdstuk drie heb aangegeven, worden met artikel 2.1.3 Wmo  
gemeenten verplicht om regels vast te stellen die noodzakelijk zijn voor de 
uitvoering van de Wmo. Die regels dienen te gaan over de wijze waarop en 
op basis van welke criteria vastgesteld wordt welke (maatwerk) voorziening 
het beste bij de burger zijn zorgbehoefte past. Heeft het bestuursorgaan de 
ruimte om nieuwe begrippen te introduceren of de in de wet aanwezige 
begrippen nader vorm te geven dan wel in te vullen, omdat er criteria 
benoemd moeten worden in de gemeentelijke verordening?  
 
In een uitspraak van de ABRvS met betrekking tot de Woningwet, wordt 
geen ruimte gezien voor aanvullende intrekkingsgronden op de in de wet 
vermeldde redenen. Hoewel in principe een impliciete intrekkings-
bevoegdheid aanwezig zou kunnen zijn, dient het wettelijk stelsel zo 
gelezen te worden dat er sprake is van een limitatieve situatie.80 Ook in 
relatie tot de WABO komt de ABRvS tot de conclusie dat er sprake is van 
een limitatieve opsomming van intrekkingsredenen, omdat noch het 
wetsartikel zelf noch de wetsgeschiedenis aanleiding geeft om er anders 
tegenaan te kijken.81 Uit deze twee uitspraken blijkt dat het bestuursorgaan 
niet op de stoel van de wetgever mag gaan zitten en nieuwe redenen voor 
intrekking mag bedenken en toepassen. Ook in de intrekkingsbepaling van 
de Wmo  (artikel 2.3.10) is op vergelijkbare wijze beschreven in welke 
situaties er de bevoegdheid is om in te trekken. De memorie van toelichting 
van de Wmo geeft geen aanknopingspunten om aan te nemen dat er nog 
andere intrekkingsbevoegdheden zijn. De uitspraken van de ABRvS zijn 
mijns inziens daarom van toepassing op de intrekkingsbepaling van de 
Wmo. Zijn er relevante verschillen tussen het systeem van beperkte 
intrekkingsbevoegdheden en de op eenzelfde structuur gebaseerde 
bevoegdheid om een maatwerkvoorziening toe te kennen conform artikel 
2.3.5 Wmo? Behalve dat artikel 2.3.5 Wmo een mogelijke toekenning 
inhoudt en de intrekkingsbepalingen een zekere afwijzing zijn, zijn beide 
besluiten een beschikking conform artikel 1 lid 3 Awb.  
 
 
                                                          
80 ABRvS 27-10-2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1837. 
81 ABRvS 21-08-2013, ECLI:NL:RVS:2013:839. 
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Ik zie geen reden om aan te nemen dat bij de Wmo sprake is van een extra 
bevoegdheid om het wettelijk kader aan te mogen vullen met regels over de 
vaststelling of er aanspraak is op een maatwerkvoorziening. Waarom, en op 
grond waarvan mogen extra afwijzende regels en wettelijke regels voor een 
afwijzing in de vorm van intrekking niet en voor toekenning wel? Mijns 
inziens is er juridisch geen onderscheid, waardoor gesteld kan worden dat 
er een vergelijkbare situatie aan de orde is met betrekking tot de kwestie 
van de aanvulling van de Wmo-bepalingen. Het zou slechts anders zijn 
indien de Wmo geen bepalingen kent die voorschrijven wanneer het recht 
op een maatwerkvoorziening ontstaat. Dan kan een Wmo-verordening de 
hoofdwet aanvullen. Daarvan was bijvoorbeeld sprake bij de oude Wmo-
2007. In die wet stond geen bevoegdheid tot intrekken en terugvorderen en 
was het toelaatbaar dat een terugvorderingsbevoegdheid in de betreffende 
Wmo-verordening in het leven werd geroepen.82 
 
De uitspraak van de rechtbank Gelderland van 22 september 2016 is ook 
interessant.83 Een gemeente had bovenop de voorwaarden om een Wmo-
voorziening met een persoonsgebonden budget (pgb) te mogen realiseren 
zelf aanvullende voorwaarden opgeworpen. Tussen partijen was niet in 
geschil dat voor deze regels geen wettelijke grondslag aanwezig is. De 
betreffende gemeente stelde dat het verbinden van voorwaarden voortvloeit 
uit de vrijheid die hij heeft om de (toegekende) maatwerkvoorziening vorm 
te geven.  
 
De rechtbank is echter van oordeel dat noch in de tekst noch in de 
geschiedenis van totstandkoming van artikel 2.3.6 van de Wmo 
aanknopingspunten kunnen worden gevonden voor het standpunt van de 
gemeente. Volgens de rechtbank volgt uit artikel 2.3.6, tweede lid, van de 
Wmo 2015 dat een pgb moet worden verstrekt indien aan de in dat artikel  
genoemde voorwaarden is voldaan. Mijns inziens is eenzelfde structuur en 
systematiek als van artikel 2.3.5 Wmo aanwezig betreffende de 
maatwerkvoorziening. Ook daar volgt uit de wettekst dat een voorziening 
wordt toegekend indien aan de voorwaarden is voldaan. De rechtbank ziet 
geen aanknopingspunten in de wettekst of in de geschiedenis van 
totstandkoming van artikel 2.3.6 Wmo voor de bevoegdheid tot het stellen 
van aanvullende voorwaarden. Ten aanzien van het pgb is de Wmo 
explicieter dan ten aanzien van de maatwerkvoorziening, want in artikel 
2.3.6 lid 4 staan namelijk de onderwerpen vermeld waarover bij 
gemeentelijke verordening wel voorwaarden gesteld mogen worden.  
 
 




Bij artikel 2.3.5 Wmo ontbreekt een dergelijke bepaling. Betekent dit dat 
daarmee aanvullende regels per definitie niet mogelijk zijn en dat er 
overduidelijk sprake is van een verbod op aanvullende voorwaarden? Nee, 
want uit het ontbreken van een dergelijke regel kan net zo goed het 
tegenovergestelde volgen.  
 
Uit hoofdstuk drie van mijn onderzoek blijkt dat een lagere gemeentelijke 
Wmo-verordening niet in strijdt mag zijn met een hogere wet zoals de 
Wmo. Er is onder andere sprake van strijdigheid met een hogere regeling 
indien het onderwerp van de lagere regeling al is behandeld in de hogere 
regeling. Op grond van dit principe kan beargumenteerd worden dat er geen 
nieuwe criteria opgeworpen mogen worden, omdat het onderwerp van de 
toegang tot een Wmo-aanspraak al in de hogere Wmo opgenomen is. 
De wettelijke verplichting tot het stellen van nadere regels dient enkel het 
doel om de concrete voorzieningen te beschrijven en aan te geven wanneer 
de burger, nadat die voldoet aan de criteria van een maatwerkvoorziening, 
aanspraak heeft op een bepaald zorgaanbod. Het stelsel van de Wmo- 
begrippen en -bepalingen dient mijns inziens derhalve limitatief te worden 
opgevat en laat geen ruimte voor een eigen invulling van de aanwezige 
begrippen ten behoeve van een afwijzend besluit. Op het moment dat het 
wettelijk toetsingskader door aanvullingen of aanpassingen van de 
begrippen en regels verandert of negatief wordt aangevuld, komt dit in 
strijd met de Wmo. 
 
4.3 De vier geselecteerde gemeentelijke verordeningen  
Zoals eerder gezegd hebben gemeenten de wettelijke opdracht om een 
verordening op te stellen met regels over de toe te kennen voorzieningen. 
Ik heb vastgesteld dat die regels betrekking dienen te hebben op de 
voorzieningen die gemeenten beschikbaar stellen als maatwerkvoorziening, 
maar tegelijkertijd geen nieuw afwegingskader mogen vormen bovenop de 
wettelijke criteria. Dat betekent dat de regels een uitleg kunnen bevatten 
over het soort voorziening en de doelgroep waarvoor de voorziening in het 
leven is geroepen. Op die manier kunnen de gemeenten een hulpvraag 
goed beantwoorden en in de zorgbehoefte van de burgers voorzien.  
 
4.3.1 Begrippen algemeen 
In de geselecteerde verordeningen komen een aantal begrippen naar voren 
die overeenkomen met de begrippenlijst in de wet. Het betreft de begrippen 
algemene voorziening, cliëntondersteuning, gebruikelijke zorg, mantelzorg, 
participatie, maatwerkvoorziening en zelfredzaamheid. Deze begrippen 
behoeven geen verdere bespreking, aangezien de wijze waarop ze 
opgenomen zijn in de verordeningen, in lijn is met de Wmo.  
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Van de overgebleven begrippen, die niet in de wettelijke begrippenlijst 
staan, is vervolgens bekeken of zij wel in overige tekst van de wet 
voorkomen. Dat blijken de volgende begrippen te zijn: beperking84, 
dienstverlening85, onderzoek86 en verblijf87: 
 
A) beperking: objectief vastgestelde lichamelijk of verstandelijk 
probleem 
B) dienstverlening: ondersteuning die een persoon, instantie of 
onderneming biedt aan een cliënt, anders dan in de vorm van 
vervoer, woonvoorzieningen of   hulpmiddelen 
C) onderzoek: onderzoek als bedoeld in artikel 2.3.2, van de wet 
D) verblijf: onderdak, in elk geval met een slaapplaats, al dan niet 
inclusief voeding, douche en eventueel andere diensten of faciliteiten. 
 
De begrippen B, C en D, respectievelijk dienstverlening, onderzoek en 
verblijf geven een neutrale nadere duiding van hetgeen verstaan wordt 
onder het begrip, zonder in te grijpen op het afwegingskader van de 
maatwerkvoorziening. Het begrip A echter (beperking), wordt onder 
voorwaarden gesteld. Namelijk de voorwaarden dat er sprake moet zijn van 
een probleem en dat dat probleem lichamelijk of verstandelijk moet zijn, 
alsmede objectief vastgesteld.  
 
Artikel 1.1.1 lid 1 onder 2 is hier relevant:  
“maatschappelijke ondersteuning is: ondersteunen van de zelfredzaamheid en de 
participatie van personen met een beperking of met chronische psychische of 
psychosociale problemen…………….leefomgeving.” 
 
Artikel 1.2.1 vult dit nader in: “een ingezetene van Nederland komt 
overeenkomstig de bepalingen van deze wet in aanmerking voor een 
maatwerkvoorziening, bestaande uit: door het college van de gemeente 
waarvan hij ingezetene is, te verstrekken ondersteuning van zijn 
zelfredzaamheid en participatie, voor zover hij in verband met een 
beperking, chronische psychische of psychosociale problemen niet op eigen 
kracht, met gebruikelijke hulp, met mantelzorg of met hulp van andere 
personen uit zijn sociale netwerk voldoende zelfredzaam is of in staat is tot 
participatie, beschermd wonen, te verstrekken door het college”. De 
wetgever maakt hier een onderscheid tussen twee vormen van 
beperkingen: 
 
“Problemen in algemene zin, niet nader gedefinieerd of toegerekend aan bepaalde 
doelgroepen” en “Problemen op psychosociaal of psychisch gebied”. 
                                                          
84 Wmo-verordening gemeente Rotterdam 2016. 
85 Wmo-verordening gemeenten Den Haag, Rotterdam en Utrecht 2016. 
86 Wmo-verordening gemeente Den Haag 2016. 
87 Wmo-verordening gemeente Amsterdam 2016. 
 
35 
Een beperking is in de wet derhalve niet begrensd naar herkomst c.q. 
oorzaak van de beperking. In de Wmo-verordening van de gemeente 
Rotterdam daarentegen lijkt het begrip uit te sluiten dat personen met 
beperkingen op basis van een psychiatrische aandoening aanspraak kunnen 
maken op een maatwerkvoorziening. De voorwaarde dat de beperking 
objectief moet zijn, kan nog wel gevolgd worden op grond van artikel 2.1.3 
lid 2 onder a, welke de grondslag geeft de wijze waarop vastgesteld wordt 
dat iemand recht heeft op een maatwerkvoorziening. Het begrip objectief 
krijgt echter geen verder invulling of uitwerking in de verordening.  
 
4.3.2 Begrippen niet in de wet 
De voorgaande selectie leidt tot een aantal overgebleven begrippen die 
noch in de begrippenlijst van de wet, noch in de wet zelf benoemd zijn. Van 
deze groep kunnen de begrippen afvallen die als een rechtstreeks gevolg 
beschouwd kunnen worden van artikel 2.1.3 lid 2; als opdracht aan 
gemeenten om in de verordening nader te bepalen wanneer een bepaalde 
voorziening als maatwerkvoorziening beschikbaar komt voor de burger die 
toegang heeft tot de Wmo op basis van artikel 2.3.5 lid 4. Voor deze 
selectie zijn de volgende begrippen aan de orde: Arbeidsmatige activering, 
Regionale Toegang (RT) en Collectief (openbaar) vervoer.  
 
Nadat de voorgaande begrippen behandeld zijn, komen nu de overgebleven 
begrippen aan de orde, die niet in de wet staan en ook geen invulling zijn 
van het zorgaanbod. Het betreft de volgende zeven begrippen:88 
 
a) andere voorziening 
b) voorliggende voorziening 
c) arbeidsmatige activering 
d) International Classification of Functioning, Disability and Health (ICF) 
e) vrijwillige inzet 
f) Wmo-brede doelgroep 
g) zelfredzaamheids-matrix 
 
Ad. A andere voorziening 
Een andere voorziening is volgens de verordening van de gemeente 
Amsterdam een voorziening op basis van een andere wet dan de Wmo. Hier 
bakent de gemeente Amsterdam de voorzieningen op basis van de Wmo af 
met voorzieningen die op basis van andere wetten aanwezig zijn. Het is niet 
duidelijk wat de reden is om dit begrip op te nemen, aangezien de 
toepassing van het begrip in de verordening verder niet voor komt.  
                                                          
88 Uit de Wmo-verordeningen 2016 van de gemeenten Amsterdam en Utrecht.  
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Er worden geen voorwaarden of consequenties aan verbonden, zodat dit 
begrip als neutraal beschouwd kan worden.  
 
Ad. B voorliggende voorziening 
Een voorliggende voorziening wordt bij de gemeente Amsterdam in de 
Wmo-verordening omschreven als een algemene voorziening of andere 
voorziening waarmee een vergelijkbaar adequaat resultaat wordt bereikt als 
met een voorziening op grond van de wet.  
Met dit begrip introduceert gemeente Amsterdam een verzamelbegrip van 
twee voorzieningen met als toevoeging dat er pas sprake is van een 
voorliggende voorziening indien op resultaatsniveau een vergelijkbare 
situatie is ontstaan. Met deze regel laat de gemeente Amsterdam zien waar 
een doelmatigheidsgrens ligt en geeft een zeker objectief handvat om te 
toetsen en inzichtelijk te maken wanneer deze voorziening wel of niet als 
toereikend beschouwd kan worden. Dit is mijns inziens een bruikbare en 
welkome aanvulling, aangezien de transparantie vergroot wordt van de 
inhoudelijke afweging of een maatwerkvoorziening nodig is. De vraag is 
echter wel of toepassing van dit begrip bij een afwijzing juridisch houdbaar 
is. Immers in hoofdstuk drie heb ik geconcludeerd dat een aanvullend 
afwijzingskader niet is toegestaan. In hoofdstuk 5 komt de toepassing van 
het figuur van de voorliggende voorziening verder aan de orde. 
 
Ad. C arbeidsmatige activering 
Arbeidsmatige activering is ondersteuning in groepsverband, in een 
omgeving met arbeidsmatige kenmerken, ter vervanging van reguliere 
arbeid. Gericht op het bereiken van enige vorm van zelfstandige 
(arbeidsmatige) participatie. De gemeente Utrecht geeft hier een aan wat 
zij onder arbeidsmatige activering verstaan, zonder daaraan voorwaarden of 
consequenties te verbinden. Dit begrip is daarom neutraal. 
 
Ad. D International Classification of Functioning, Disability and Health (ICF) 
International Classification of Functioning, Disability and Health (ICF) is de 
door de Wereldgezondheidsorganisatie (WHO) opgestelde classificatie voor 
het beschrijven van het menselijk functioneren en de problemen die daarin 
kunnen optreden. Deze internationale standaard vormt de basis voor het 
objectief vaststellen van beperkingen en participatieproblemen. Met dit 
begrip geeft de gemeente Utrecht een regel op grond waarvan zij 
vaststellen of iemand in aanmerking komt voor een Wmo-voorziening. Dit 
ligt in het verlengde van artikel 2.1.3 van de wet en biedt gemeenten een 
objectieve kwaliteitsstandaard voor het noodzakelijke onderzoek. Dit kan 
dan ook gezien worden als een aanvulling die past in het gedachtengoed 
van de Wmo en de bevoegdheden van gemeenten.  
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Ad. E vrijwillige inzet 
Vrijwillige inzet is de inzet die mensen onverplicht en onbetaald (buiten een 
eventuele vrijwilligersonkostenvergoeding) aan de samenleving leveren, al 
dan niet in georganiseerd verband. Dit begrip is een nadere beschrijving 
van een bestaande situatie en op zichzelf neutraal neergezet. Vergelijk met 
mantelzorg, dan is vrijwillige inzet meer algemeen / overkoepelend. Ik zie 
geen aanleiding om dit begrip in strijd te achten met de Wmo, maar het lijkt 
in juridische zin niets toe te voegen.  
 
Ad. F Wmo-brede doelgroep 
De Wmo-brede doelgroep omvat alle burgers die verminderd zelfredzaam 
zijn vanwege lichamelijke en/of verstandelijke beperkingen, chronische 
psychische en/of psychosociale problemen. En geen aanspraak kunnen doen 
op de Wlz of andere voorliggende voorzieningen. De gemeente Utrecht lijkt 
met dit begrip een aangepast afwijzingskader te introduceren door artikel 
2.35 lid 3 en 4 in combinatie met lid 6 te verenigen met andere 
voorliggende voorzieningen. Opvallend is hierbij dat de gemeente Utrecht 
de doelgroep van de Wmo smaller maakt dan de Wmo. De Wmo voorziet 
niet alleen in een maatwerkvoorziening voor burgers die verminderd 
zelfredzaam zijn, maar ook problemen hebben met de participatie. Bij de 
behandeling van de regels uit de Wmo-verordening zien we echter dat 
problemen met de participatie toch aanleiding kan geven voor een 
maatwerkvoorziening. Wellicht is de participatie over het hoofd gezien bij 
het opstellen van de tekst. Hoewel de beperking van de doelgroep in eerste 
instantie in strijd lijkt te zijn met Wmo, voorzie ik hier geen juridische 
problemen als het toetsingskader volledig is en participatie niet uitsluit.  
 
Ad. G zelfredzaamheids-matrix 
De zelfredzaamheids-matrix is voor de gemeente Utrecht een instrument 
om in de (openbare) gezondheidszorg, maatschappelijke dienstverlening en 
gerelateerde werkvelden, de mate van zelfredzaamheid van cliënten te 
kunnen beoordelen. Dit begrip geeft verder geen extra informatie over het 
middel zelf, anders dan dat het een instrument is. Mijns inziens strekt het 
tot aanbeveling om een dergelijk hulpmiddel te gebruiken, zodat het 
onderzoek gestandaardiseerd wordt met als gevolg dat willekeur wordt 
tegengegaan. 
 
4.4 Gemeentelijke regels  
Nu duidelijk is welke begrippen aanwezig zijn, welke betekenis aan de 
begrippen wordt toegekend en hoe zich die tot de wet verhouden, komen 
nu specifieke regels van de vier geselecteerde gemeentelijke Wmo-
verordeningen aan de orde.  
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In deze regels worden de begrippen geïmplementeerd en uitgewerkt met als 
doel het gemeentelijk afwegings- c.q. toetsingskader verder in te vullen en 
de burger over deze te informeren. In dit kader kan het specialiteitsbeginsel 
een rol spelen als blijkt dat de regels een ander doel nastreven dan met de 
Wmo beoogd is. 
 
4.4.1  Een andere regeling gaat voor  
Bij de algemene criteria om in aanmerking te komen voor een 
maatwerkvoorziening wordt het verslag van het onderzoek, als bedoeld in 
artikel 2.3 Wmo, als uitgangspunt gebruikt bij de beoordeling van de 
aanvraag. De gemeenten Amsterdam, Utrecht en Rotterdam hebben in hun 
Wmo-verordening opgenomen dat een andere regeling voor gaat op een 
maatwerkvoorziening.89  Gemeente Amsterdam vult dit verder aan met 
onderstaande regel, waardoor een aanvullend afwegingstrechter wordt 
geïntroduceerd:  
 
“Alle mogelijkheden van de cliënt om op eigen kracht, met gebruikelijke hulp, met 
mantelzorg of met hulp van andere personen uit het sociale netwerk dan wel met 
gebruikmaking van algemene of andere voorzieningen zijn zelfredzaamheid of 
participatie te verbeteren of te regelen dat hij geen behoefte meer heeft aan 
maatwerkvoorzieningen, worden in het onderzoek eerst beoordeeld.” 90 
 
In aanvulling op de mogelijkheden die bij dit onderzoek naar voren komen, 
wordt gesteld dat een aanspraak op een adequate andere voorziening op 
grond van een andere regeling voor gaat op de aanspraak op een 
maatwerkvoorziening.91 Tekstueel is hier sprake van een dubbele strekking, 
aangezien het  begrip “andere voorziening” in zich heeft dat er sprake is 
van een andere regeling. De regeling lijkt aan te geven dat elke andere 
voorziening op basis van een andere regeling voor kan gaan op de Wmo als 
deze een adequate voorziening oplevert. De Wmo benoemt in het kader van 
andere wetten als weigeringsgrond echter slechts één andere regeling, te 
weten de Wet langdurige zorg.92 Een tweede criterium wordt toegevoegd 
om voor een maatwerkvoorziening in aanmerking te komen: de voorziening 
moet noodzakelijk zijn.93 Deze toevoeging lijkt me overbodig, omdat als een 
voorziening niet noodzakelijk is, een andere oplossing voorhanden is en op 
die grond niet voldaan wordt aan de criteria om voor een 
maatwerkvoorziening in aanmerking te komen.  
                                                          
89 Respectievelijk de verordeningen 2016 Amsterdam artikel 4.1 lid 1, Utrecht artikel 2.3.1 & 2.3.2 en 
Rotterdam artikel 11. 
90 Amsterdam Wmo-verordening 2016 artikel 4.1 lid 2. 
91 Amsterdam Wmo-verordening 2016 artikel 4.1 lid 3 met in achtneming van artikel 2.1.2 van het 
beleidsplan.  
92 Artikel 2.3.5 lid 6 Wmo. 
93 Amsterdam Wmo-verordening 2016 artikel 4.1 lid 3 sub b. 
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De noodzakelijkheid speelt mijns inziens juist een rol in de toewijzing van 
het soort maatwerkvoorziening in relatie tot de zorgbehoefte.  
 
Waar kan een wettelijke grondslag gevonden worden voor deze regels, die 
een nieuwe afwijzingsgrond inhouden? In hoofdstuk drie heb ik reeds 
vastgesteld dat de begrippen en afwegingskader limitatief van aard zijn en 
dat elke nieuwe regel bovenop de wettelijke criteria in strijd is met de wet 
zelf. Men zou de mogelijkheden van andere regelingen wellicht onder de 
eigen verantwoordelijkheid van cliënt kunnen scharen of kunnen koppelen 
aan de eigen kracht. Of de strekking echter zover reikt, is nog maar de 
vraag. Is het de verantwoordelijkheid dan wel eigen kracht van de cliënt om 
bijvoorbeeld behandeling te starten? En betekent dat dat de Wmo daardoor 
geen rol (meer) speelt?  
 
Als het criterium van “andere regeling” in combinatie met het criterium 
“noodzaak” gelezen wordt, zou aan het criterium “noodzaak” de grondslag 
voor het criterium “andere regeling” ontleend kunnen worden, mits het 
criterium “noodzaak” een tot de wet of algemene bestuursrechtelijke 
beginselen te herleiden principe kent. Is een Wmo-voorziening dan 
noodzakelijk indien er een andere regeling adequaat voorziet in de 
problematiek van cliënt en leidt dat tot voorrang van die andere regeling? 
Of heeft de aanvrager hierin de vrijheid om te kiezen tussen de Wmo en 
een andere regeling? Het antwoord op deze vragen is niet direct te 
herleiden uit de wet, want de term “noodzaak” komt in dit verband niet in 
de wet voor. Hier komt het vraagstuk van afbakening naar voren. In 
hoeverre kan afgewezen worden als een andere regeling in de hulpvraag 
kan voorzien? Welke uitgangspunten dienen daarbij te gelden? Nu een 
wettelijke regel in de Wmo ontbreekt, zal in ieder geval op casusniveau 
moeten worden bepaald hoe de verschillende regelingen zich tot elkaar en 
de hulpvraag verhouden.  
 
In de handboeken bestuursrecht en de literatuur over de Wmo wordt dit 
punt niet behandeld. In oude en recente jurisprudentie heb ik geen 
informatie gevonden omtrent dit vraagstuk. In de voorgaande Wmo van 
2007 daarentegen was een artikel opgenomen dat expliciet aangeeft dat er 
geen aanspraak bestaat op Wmo-zorg indien voor de aanwezige 
problematiek een voorziening op grond van een andere regeling aanwezig 
is.94 Is het legitiem om in een gemeentelijke verordening een dergelijke 
regel op te nemen, terwijl  in de nieuwe Wmo hierover juist het artikel 
afwezig is?   
 
 
                                                          
94 Zie artikel 2 Wmo 2007. 
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De mvt zegt hier het volgende over onder artikel 2.3.5 derde en vierde lid: 
 
“De maatwerkvoorziening is nadrukkelijk een hekkensluiter. Alleen wanneer iemand 
echt niet zelf of met hulp van zijn omgeving in staat is tot zelfredzaamheid of 
participatie en ook een algemene voorziening geen uitkomst biedt, is er een rol 
voor het college. Dat is niet het geval wanneer het gaat diensten, hulpmiddelen, 
woningaanpassingen of andere maatregelen die naar hun aard algemeen 
gebruikelijk zijn (fiets, schoonmaakmiddelen, wandelstok, eenvoudige rollator).”95 
 
“Het is uiteraard van groot belang dat in de aan de indiening van een aanvraag 
voorafgaande onderzoeksfase (artikel 2.3.2) in goede samenspraak met betrokkene 
(en degenen die hem daarbij ondersteunen) uiterst zorgvuldig de problematiek en 
zijn behoeften en wensen in kaart worden gebracht en vervolgens zorgvuldig wordt 
bezien wat deze op eigen kracht of met hulp van personen uit zijn sociale netwerk 
(gebruikelijke hulp, mantelzorg of anderszins) kan doen om de problematiek te 
verkleinen of op te lossen en wat het gebruikmaken van algemene voorzieningen 
daaraan kan bijdragen.”96 
 
Hoe kan een verwijzing naar aanspraak op een andere regeling dan de Wlz 
legitiem zijn? Kan zonder meer worden aangenomen dat een dergelijk 
principe zonder nadere wettelijke grondslag ook voor de Wmo geldt? Van 
Bruggeman en Cleef constateren ook het wegvallen van de bepaling en 
benoemen dat sommige gemeenten artikel 2.3.5. lid 6 Wmo te beperkt 
vonden en daarom de oude Wmo 2007 bepaling zekerheidshalve in hun 
verordening hebben opgenomen.97 Een inhoudelijke behandeling of deze 
handelswijze door de beugel kan, blijft helaas achterwege.  
Het lijkt alsof de auteurs zich de bovenstaande vragen niet gesteld hebben.  
 
Zoals gezegd, blijkt uit het onderzoek naar de bestuurlijke bevoegdheden in 
hoofdstuk drie dat, vanwege het ontbreken van beleidsvrijheid op dit punt,  
gemeenten niet bevoegd zijn om aanvullende criteria te stellen in het kader 
van artikel 2.3.5 lid 4 Wmo. Wel kan het voorzieningenaanbod met 
aanvullende regels gereguleerd worden om de  zorgbehoefte met een 
passende maatwerkvoorziening te beantwoorden. 
Desondanks acht ik het niet logisch om een maatwerkvoorziening toe te 
kennen, terwijl er door bijvoorbeeld behandeling verbetering kan optreden 
of zelfs de noodzaak voor een voorziening weggenomen kan worden. Uit de 
in  hoofdstuk twee gebleken motieven om naar de Wmo te decentraliseren, 
lijkt het me niet de bedoeling van de wetgever om een dubbelverstrekking 
of een minder adequate oplossing in te zetten.  
                                                          
95 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p. 122. 
96 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p. 123. 
97 Bruggeman & van Cleef 2015, p. 25. 
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Dat is immers niet financieel doelmatig en betekent ook geen integrale 
aanpak. Wel zou dat een conflicterende situatie tussen de verschillende 
wetten geven en tot de rechtsvraag leiden welke wet voor gaat.  
Ook het in de vier geselecteerde verordeningen opgenomen principe van 
“goedkoopst adequaat” biedt geen soelaas, omdat dit principe pas werking 
krijgt op het moment dat iemand een maatwerkvoorziening gaat 
ontvangen. In paragraaf 4.6 neem ik dit probleem verder onder de loep. 
 
4.4.2  Belemmeringen 
In de vier geselecteerde verordeningen wordt de wettelijke term beperking 
genoemd. Daarop voortbordurend heeft de gemeente Utrecht in zijn Wmo-
verordening aanvullend bepaald dat, als gevolg van die beperking of 
chronisch psychische en/of psychosociale problemen er sprake dient te zijn 
van een belemmering. Voorts dient deze belemmering niet in voldoende 
mate te kunnen worden opgelost door versterking van de eigen kracht, de 
inzet van het eigen netwerk of vrijwilligers, door gebruik te maken van een 
oplossing die voor de cliënt als algemeen gebruikelijk kan worden 
beschouwd of van voorliggende of algemene voorzieningen.98   
De wet kent de term “belemmering” niet. In de wet wordt gesproken over 
“problemen” ten gevolge van een beperking. Belemmering betekent in het 
algemeen beletsel, handicap, hindernis en dergelijke. Uit de verordening 
kan niet worden opgemaakt welke concrete betekenis de gemeente Utrecht 
aan het begrip belemmering wenst te verbinden en hoe zich dit verhoudt tot 
de in de wet genoemd begrip problemen. Het blijkt niet dat de gemeente 
Utrecht een andere invulling wil geven of een ander kader wil scheppen met 
de term belemmering dan het begrip problemen zoals in de wet vermeld 
staat. Derhalve kan mijns inziens worden aangenomen dat het begrip 
problemen geen invloed zal hebben op de legitimiteit van de verordening, 
hoewel de noodzaak voor die term ontbreekt. 
 
4.4.3 Arrangement en resultaatsgebieden 
De gemeente Rotterdam heeft ook een aanvullend kader opgenomen in de 
Wmo-verordening: “een ondersteuningsarrangement binnen vastgestelde 
resultaatsgebieden”.99 Wat een ondersteuningsarrangement inhoudt, wordt 
uit de tekst niet gelijk duidelijk. In de begrippenlijst van de verordening 
komt dit begrip niet voor. Voor een uitleg dienen de Beleidsregels Wmo er 
op nageslagen te worden. Daarin wordt een arrangement beschreven als 
het totaal van de resultaatsgebieden die geïndiceerd worden. Het 
arrangement bepaalt vervolgens het bedrag dat een gecontracteerde 
zorgaanbieder ontvangt voor de verdere invulling van de ondersteuning aan 
de cliënt op basis van het ondersteuningsplan.  
                                                          
98 Artikel 2.3.1 van de Wmo-verordening 2016 gemeente Utrecht. 
99 Artikel 8 en 11 van de Wmo-verordening 2016 Rotterdam. 
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De genoemde resultaatsgebieden lijken te moeten worden opgevat als een 
categorie van zorg of ondersteuning zoals het sociaal functioneren, het 
voeren van een huishouden, dagbesteding enzovoorts.100 Om het 
ondersteuningsarrangement te kunnen vaststellen, wordt een 
indicatieprotocol gebruikt. Deze constructie geeft vooralsnog geen strijd met 
de wet, aangezien zaken slechts binnen kaders gezet worden, die op papier 
niet leiden tot een nieuw of nader afwegingskader. Theoretisch zou een 
probleem kunnen ontstaan, indien een cliënt voldoet aan de criteria voor 
een maatwerkvoorziening, maar deze ontzegd wordt omdat de hulpvraag 
niet past binnen een van de resultaatsgebieden. Of daar sprake van is, kan 
echter op basis van de beleidsstukken nu niet beoordeeld  worden en zal uit 
de praktijk moeten blijken.  
 
4.4.4 De dominante grondslag 
De gemeente Rotterdam voegt nog een ander nieuw kader toe dat 
betrokken wordt bij de beoordeling van een maatwerkvoorzienig: de 
dominante grondslag.101 Deze term staat niet in de begrippenlijst van de 
verordening. Dit begrip komt eveneens niet terug in beleidsregels. Het is 
een aanvullend criterium dat aangeeft dat een maatwerkwerkvoorziening bij 
zelfzorg en gezondheid niet van toepassing is als de dominante grondslag 
voor de ondersteuning gelegen is in een psychogeriatrische, lichamelijke of 
somatische aandoening. Ik interpreteer het begrip dominante grondslag als 
de hoofdoorzaak voor de beperkingen op grond van een gediagnosticeerde 
aandoening. Bij zelfzorg en gezondheid staat de eigen verzorging centraal 
volgens artikel 11 van de Rotterdamse verordening: 
 
“De cliënt wordt ondersteund met de bedoeling dat hij schoon is, schone kleding 
draagt, er verzorgd uitziet. De ondersteuning kan ook meer gericht zijn op de 
gezondheid van de cliënt: stimuleren om de lichamelijke conditie te verbeteren, 
afspraken met zorgprofessionals nakomen, medicatie op tijd innemen. Het gaat om 
ondersteuning “met de handen op de rug”. Dit resultaatgebied kan niet aan de orde 
zijn als er sprake is van ondersteuning als gevolg van een somatische, lichamelijke 
of psycho-geriatrische beperking. In die gevallen wordt ondersteuning voor dit 
resultaatgebied geboden vanuit de Zorgverzekeringswet. Het gaat alleen om 
personen met een zintuiglijke beperking of een psychiatrische beperking.” 
 
“Ondersteuning voor zelfzorg en gezondheid bij personen waarbij de somatische, 
lichamelijke of psychogeriatrische problematiek dominant is valt onder de 
Zorgverzekeringswet en daarom kan in dat geval voor dit resultaatgebied geen 
beroep worden gedaan op ondersteuning vanuit de Wmo 2015.  
                                                          
100 Artikel 11 Beleidsregels Wmo 2016 Rotterdam. 
101 Artikel 13 van de Wmo-verordening 2016 Rotterdam. 
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De achterliggende gedachte hierbij is dat voor deze doelgroep de ondersteuning 
veelal vanuit medische problematiek wordt ingegeven en daarom meer in het 
verlengde ligt van behandeling, die onder de Zorgverzekeringswet valt.” 
 
De gemeente Rotterdam verwijst hier impliciet naar artikel 2.10 Besluit 
zorgverzekering, waarin de aanspraak op verzorging en verpleging is 
opgenomen, die verband houdt met de behoefte aan geneeskundige zorg.  
Die geneeskundige zorg omvat volgens artikel 2.4 Besluit zorgverzekering 
zorg zoals huisartsen, medisch-specialisten, klinisch-psychologen en 
verloskundigen die plegen te bieden alsmede onder andere paramedische 
zorg. Paramedische zorg is in artikel 2.6 Besluit zorgverzekering gegrensd 
naar fysiotherapie, oefentherapie, logopedie, ergotherapie en diëtetiek.  
 
Het begrip dominante grondslag komt van origine uit de AWBZ. Daar was 
het bedoeld om toegang tot de AWBZ te weigeren als niet kon worden 
vastgesteld dat stoornissen en beperkingen te herleiden zijn naar een 
objectief vastgestelde aandoening.102 Dit principe kan echter niet op 
bovengenoemde wijze overgenomen en geïmplementeerd worden in de 
Wmo, zonder dat dat in overeenstemming is met de Wmo zelf. En daar lijkt 
nu wel een struikelpunt zijn, want artikel 1.2.1 Wmo geeft juist aan dat een 
maatwerkvoorziening mede bedoeld is voor cliënten die psychogeriatrische, 
lichamelijke of somatische problemen of beperkingen hebben.  
 
De Wmo stelt niet als voorwaarde, zoals wel met de grondslag beoogd 
wordt, dat een herleidbare medische oorzaak aanwezig is en dat zonder die 
oorzaak geen recht is op een Wmo-voorziening. Er wordt immers gesproken 
over aanspraak op een maatwerkvoorziening in verband met een beperking, 
chronische psychische of psychosociale problemen. De daaraan ten 
grondslag liggende medische oorzaken zijn niet relevant, aangezien niet 
vermeld staat dat bepaalde categorieën van ziekten zoals psychogeriatrie 
uitgesloten zijn. Door de regel in de verordening wordt een cliëntgroep bij 
voorbaat uitgesloten van een maatwerkvoorziening, hetgeen op grond van 
het bovengenoemde in strijd is met de Wmo. Wel is er sprake van een 
afbakening met de Zorgverzekeringswet ten aanzien van persoonlijke 
verzorging. De VNG verwoordt correct over grondslagen: 
 
“Nieuwe cliënten worden niet meer geïndiceerd op basis van grondslagen. De 
gemeente zal moeten onderzoeken of de behoefte aan persoonlijke verzorging 
verband houdt met de zelfredzaamheid en in het verlengde ligt van begeleiding. 
Hangt de behoefte aan persoonlijke verzorging samen met de behoefte aan 
geneeskundige zorg of een hoog risico daarop, dan valt de persoonlijke verzorging 
onder de Zvw.” 103 
                                                          
102 Bijlage 1 Beleidsregels indicatiestelling AWBZ 2014. 
103 Afbakening persoonlijke verzorging Zvw en Wmo 2015, VNG 19 december 2014. 
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Met de introductie van een dominante grondslag is dus een nieuwe 
afwijkende regel toegevoegd aan het wettelijk kader. Het sluit namelijk 
groepen burgers uit waarbij hun problemen hoofdzakelijk voortkomen uit 
een psychogeriatrische, lichamelijke of somatische aandoening (de 
dominante grondslag). De gemeente Rotterdam heeft met deze regel de 
afbakening met de Zvw willen regelen ten aanzien van de verzorging en 
verpleging. Echter op onjuiste wijze, althans in deze vorm een onvolledig 
kader. Er dient namelijk per individuele situatie onderzoek en afgewogen te 
worden in hoeverre de problemen samenhangen met geneeskundige zorg 
(de Zvw). Is die samenhang afwezig, dan vallen de problemen niet onder de 
Zvw maar onder de Wmo en dient een maatwerkvoorziening te worden 
toegekend. Per individu zal dus onderzocht en beoordeeld moeten worden 
of de aard van de zorgbehoefte sterk gerelateerd is aan de aanwezige 
geneeskundige zorg of dat die daar juist los van staat.  
 
4.5 Conclusie 
Gemeenten hebben in het algemeen een ruime beleidsvrijheid gekregen om 
het voorzieningen aanbod goed af te stemmen op hun bewoners en criteria 
op te stellen die de bewoners naar de juiste voorziening dienen te leiden. 
Uit het onderzoek naar gemeentelijke verordeningen blijkt dat vier van de 
15 onderzochte gemeenten op punten niet geheel in lijn zijn gebleven met 
de bedoeling van de wetgever. Het betreft soms relatief kleine zaken zoals 
het gebruik van afwijkende of extra begrippen. Maar ook grote 
aanpassingen die in strijd zijn met de wet zoals het toevoegen van een 
tweede afwegingskader nadat er al toegang is tot een maatwerk-
voorziening. Met name het ontbreken van een wettelijke regel omtrent de 
verwijzing naar een andere (voorliggende) voorziening lijkt voor de 
gemeenten Amsterdam en Utrecht een moeilijk punt en heeft geleid tot 
onregelmatigheden in de verordening. Van schending van het 
specialiteitsbeginsel is mij niet gebleken, omdat de besproken regels niet 
zodanig geformuleerd zijn dat er sprake is van een andere doelstelling dan 








Hoofdstuk 5. Alles ten laste van de Wmo? 
Uit het voorgaande hoofdstuk blijkt wel dat een aantal gemeenten op zoek 
zijn naar een vorm waarmee zij wegens het ontbreken van een bepaling 
aangaande de voorliggende voorziening, alsnog een maatwerk voorziening 
kunnen afwijzen op grond van een verwijzing naar andere wetten. Zowel 
door zelf nieuwe begrippen en kaders op te nemen of door de oude regeling 
in de nieuwe Wmo te introduceren. De vraag is of dat wel nodig is. Wellicht 
kan de afstemmingsbepaling van artikel 2.3.5 lid 5 Wmo uitkomst bieden of 
is misschien mogelijk om met een interpretatie van het aanwezige kader 
van de Wmo tot hetzelfde resultaat te komen. Daarom onderzoek ik nu de 
afstemmingsbepaling en behandel daarna de tweede mogelijkheid.  
 
5.1 De afstemmingsbepaling  
Artikel 2.3.5. lid 5 geeft aan: De maatwerkvoorziening is, voor zover 
daartoe aanleiding bestaat, afgestemd op: 
 
a. de omstandigheden en mogelijkheden van de cliënt, 
b. zorg en overige diensten als bedoeld bij of krachtens de 
Zorgverzekeringswet, 
c. jeugdhulp als bedoeld in de Jeugdwet die de cliënt ontvangt of kan 
ontvangen, 
d. onderwijs dat de cliënt volgt dan wel zou kunnen volgen, 
e. betaalde werkzaamheden, 
f. scholing die de cliënt volgt of kan volgen, 
g. ondersteuning ingevolge de Participatiewet, 
h. de godsdienstige gezindheid, de levensovertuiging en de culturele 
achtergrond van de cliënt. 
In de memorie van toelichting staat over de afstemmingbepaling vermeld, 
dat indien de aanvrager in aanmerking komt voor een maatwerk-
voorziening, het college de maatwerkvoorziening conform dit vijfde lid, waar 
dat aan de orde is, dient af te stemmen op een aantal zaken. Er is per 
definitie pas sprake van een maatwerkvoorziening indien deze zorgvuldig is 
afgestemd op de behoeften, persoonskenmerken en mogelijkheden van die 
persoon, zoals die in het onderzoek in kaart zijn gebracht.  
De onderdelen b, c en d benadrukken dat het maatwerkvoorziening 
gecoördineerd moet worden met zorg, hulp en andere diensten uit het 
sociale domein. De formulering ‘voor zover daartoe aanleiding bestaat’ 
maakt duidelijk dat het college alleen dan tot deze afstemming verplicht is 
als de in het onderzoek verzamelde gegevens daartoe aanleiding geven.  
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De afstemming kan ook inhouden dat het college de aanvrager indien nodig 
verwijst naar de Zvw, Wet op de jeugdzorg/Jeugdwet, Wet werk en bijstand 
etc.104 
 
De memorie van toelichting wijst op de volgorde van afwegen en de positie 
van de afstemmingsbepaling. Pas nadat is vastgesteld dat er recht is op een 
maatwerkvoorziening komt de afstemming om de hoek kijken. Daardoor 
mag met zekerheid verondersteld worden, dat de afstemming geen 
afweging is die dient plaats te vinden in het kader van de beoordeling of er 
voldaan is aan de criteria van een maatwerkvoorziening. Eerst dient te 
worden vastgesteld of er recht is op een maatwerkvoorziening en zo ja, dan 
dient de maatwerkvoorziening zo nodig passend gemaakt te worden in 
relatie tot andere regelingen. Er kan dus geen situatie ontstaan waarbij het 
recht op een maatwerkwerkvoorziening ongedaan gemaakt wordt door 
toepassing van de afstemmingsbepaling.105  
 
5.2 Verwijzing op grond van de begrippen van de Wmo? 
Verwijzing naar andere wetten dan de Wmo, anders dan de Wlz, lijkt in 
eerste instantie niet mogelijk. De afstemmingsbepaling biedt geen uitkomst. 
Welke mogelijkheden biedt de Wmo gemeenten mogelijk nog wel? 
Puntsgewijs noem en behandel ik onderstaand een aantal mogelijkheden die 
zouden kunnen leiden tot een vervangend figuur voor de voorliggende 
voorziening uit de oude Wmo. In de jurisprudentie en vakliteratuur heb ik 
geen aanknopingspunten kunnen vinden met betrekking tot de vervanging 
van het figuur van de voorliggende voorziening en de afstemmingsbepaling 
bij de huidige Wmo. 
 
Eigen kracht 
Eigen kracht zijn de mogelijkheden van de burger om zelf zijn probleem op 
te lossen. Eigen kracht hangt samen met de persoonskenmerken en 
behoeften van de zorgvrager.106 Door toepassing van het begrip “eigen 
kracht” zou aansluiting gevonden kunnen worden bij het wettelijk kader van 
de Wmo. Hoewel de term eigen kracht lijkt te suggereren dat daar geen 
externe partij bij betrokken is, zou “eigen kracht” mijns inziens ook kunnen 
inhouden dat iemand voldoende sterk is om voor verbetering van zijn of 
haar gezondheid te zorgen. Het is dan ook eigen kracht om bijvoorbeeld 
behandeling te kunnen zoeken krachtens de Zorgverzekeringswet om de 
zorgbehoefte te doen wegnemen of verminderen. De vaststelling of van de 
burger verwacht mag worden deze eigen kracht te kunnen aanwenden, 
wordt dan op grond van de beoordelingsvrijheid van gemeenten bepaald.  
                                                          
104 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p. 123 en 124. 
105 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p. 123. 
106 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p. 28 – 30 (mvt). 
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De vraag is wel of de rechtbank deze uitleg overneemt, aangezien  
gemeenten geen beoordelingsruimte toekomt. Neemt niet weg dat een 
poging gewaagd kan worden deze invulling in de praktijk te testen.  
 
Passende bijdrage 
Een mijns inziens eveneens haalbare insteek is een beroep te doen op 
artikel 2.3.5 lid 3 Wmo: “De maatwerkvoorziening levert, rekening houdend 
met de uitkomsten van het in artikel 2.3.2 bedoelde onderzoek een 
passende bijdrage  aan het realiseren van waarin de cliënt in staat wordt 
gesteld tot zelfredzaamheid of participatie…..”  
Gemeenten zouden in het kader van de beoordelingsvrijheid kunnen 
vaststellen dat een maatwerkvoorziening geen passende bijdrage is voor 
het probleem c.q. de hulpvraag van de burger, omdat een andere 
voorziening zoals bijvoorbeeld een re-integratietraject op grond van de WIA 
een beter passende oplossing is. Van belang is dan wel dat die andere 
regeling ziet op de hulpvraag in kwestie. Al het overige geeft dan een 
aanspraak op een maatwerkvoorziening. 
 
De Zorgverzekeringswet 
Ten aanzien van andere wetten in het algemeen en de zorgverzekeringswet 
in het bijzonder wijs ik nog op het volgende. De weigeringsgrond ten 
aanzien van de zelfzorg in relatie tot behandeling krachtens de Zvw is niet 
gelegen in een artikel in de Wmo, maar op grond van het feit dat 
gemeenten niet bevoegd zijn te beslissen over zorg die onder de Zvw valt. 
Er kan en hoeft dan ook niet gesproken te worden over een andere of 
voorliggende voorziening.  
 
5.3 De onderzoeksplicht  
Als laatste neem ik de mogelijkheid van artikel 2.3.2 lid 4 onder f Wmo. In 
artikel 2.3.2 Wmo worden onder andere regels vermeld met betrekking tot 
de aanvraag en het onderzoek. Lid 4 schrijft voor welke zaken gemeenten 
dienen te onderzoeken. Sub f is dan interessant, omdat daar in staat dat  
gemeentenen de mogelijkheden moeten onderzoeken om door middel van 
samenwerking met zorgverzekeraars, zorgaanbieders en partijen op het 
gebied van gezondheid, jeugdhulp, onderwijs, wonen, werk en inkomen, te 
komen tot een zo goed mogelijk afgestemde dienstverlening met het oog op 
de behoefte aan verbetering van zijn zelfredzaamheid, zijn participatie of 





Uit de memorie van toelichting van de Wmo blijkt alleen dat met artikel 
2.3.2 Wmo de grondslag gegeven wordt voor de benodigde 
informatievoorziening ten behoeve van het te nemen besluit: 
 
“Bij het aan een aanvraag van een maatwerkvoorziening voorafgaande onderzoek 
is van groot belang dat dit in goede samenspraak met de cliënt plaatsvindt; alleen 
dan kan goed in kaart worden gebracht wat iemands problemen zijn, wat zijn 
leefomstandigheden en zijn sociale omgeving (gezin en sociaal netwerk) zijn en wat 
de mogelijke oplossingen daarvoor zijn. Daarbij is het natuurlijk ook nodig dat de 
cliënt over zichzelf en zijn situatie zo volledig mogelijke gegevens aan het college 
verstrekt. Analoog aan artikel 4:2 van de Awb, dat voor de aanvraagfase van een 
besluit regelt dat de aanvrager de nodige gegevens moet verstrekken, is met dit lid 
geregeld dat de cliënt daartoe ook in de voorafgaande onderzoeksfase gehouden 
is.”107 
 
Stel dat uit het Wmo-onderzoek komt dat er mogelijkheden zijn om de 
zelfredzaamheid door middel van een gerichte behandeling te verbeteren, 
maar dit is niet de wens van de burger. Is er dan nog steeds sprake van 
een zo goed mogelijk afgestemde dienstverlening? Vanuit het perspectief 
van de burger waarschijnlijk wel. Het is de vraag of dit artikel met name 
geschreven is ten behoeve van het zorgvuldig onderzoek of ook een 
grondslag te creëren om te kunnen verwijzen naar mogelijke behandeling 
en geen of minder Wmo-zorg toe te kennen. De literatuur en jurisprudentie 
bieden geen handvatten. Van Cleef en Bruggeman melden enkel dat uit 
onderdeel f de integratiegedachte van de Wmo blijkt.108  
Desondanks zie ik wel enige aanknopingspunten om dit artikel in te zetten 
ter vervanging van het figuur van de voorliggende voorziening. Daartoe stel 
ik de behoefte tot verbetering van de zelfredzaamheid gelijk met het belang 
van gemeenten. Het artikel geeft namelijk niet aan dat de behoefte tot 
verbetering het belang van de burger is. Het lijkt niet onlogisch om hier het 
belang van gemeenten in te zien, aangezien het onderdeel uitmaakt van het 
voorbereidend onderzoek. Van gemeenten wordt verwacht dat zij op basis 
van samenwerking met andere partijen onderzoeken of er mogelijkheden 
tot verbetering zijn. Waarom zou deze verplichting opgelegd zijn door de 
wetgever als de uitkomst van het onderzoek vervolgens geen invloed heeft 
of kan hebben op de vaststelling van de aanspraak? Dan zou de gewenste 





                                                          
107 Kamerstukken II 2013/2014, 33841, nr. 3, p. 120. 
108 Bruggeman & van Cleef 2015, p. 30. 
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In tegenstelling tot de afstemmingsbepaling is de te onderzoeken 
samenwerking niet facultatief en komt deze afweging in het proces van 
besluitvorming voor het nemen van het besluit. Daardoor is er mijns inziens 
geen sprake van een onrechtmatige beperking van de aanspraak op een 
maatwerkvoorziening. Op grond van de uitkomst van het Wmo-onderzoek 
zouden de mogelijkheden tot verbetering een afwijzing van Wmo-zorg 
kunnen betekenen, indien toekenning niet leidt tot een zo goed mogelijke 
dienstverlening. Gesteld dat een zo goed mogelijke dienstverlening 
tenminste doelmatig moet zijn. Dan is de stelling, dat wanneer verbetering 
mogelijk is een toekenning van een maatwerkvoorziening niet doelmatig is 
en daarom afgewezen moet worden, mijns inziens goed verdedigbaar. Mits 




De afstemmingsbepaling biedt gemeenten geen mogelijkheid om door te 
kunnen verwijzen naar andere wetten. De begrippen eigen kracht en 
passende voorziening geven mijns inziens, al dan niet in combinatie met de 
onderzoeksbepaling en het principe van doelmatigheid, wel voldoende 
aanknopingspunten om te kunnen verwijzen naar andere wetten. Zo krijgt 
de verdwenen figuur van de voorliggende voorziening uit de Wmo 2007 in 






















Hoofdstuk 6. Afronding 
 
6.1 Conclusie 
Volgens de literatuur is de Nederlandse Staat een gedecentraliseerde 
eenheidsstaat. De verschuiving van de machtsverdeling van de centrale 
staat naar gemeenten is evenwel een beperkte decentralisatie op basis van 
territorium in de vorm van medebewind. Dit medebewind wordt door de 
Wmo enerzijds gekenmerkt door een ruime beleidsvrijheid op het gebied 
van het voorzieningenaanbod. Anderzijds is er sprake van een beperkte 
beleidsvrijheid om aanvullende regels te stellen in relatie tot de wettelijke 
criteria om in aanmerking te komen voor een maatwerkvoorziening. Er is 
geen sprake van autonomie op dit vlak. 
 
De decentralisatie heeft plaatsgevonden vanuit de wens om te komen tot 
een hogere doelmatigheid, beter machtsevenwicht en meer participatie. 
Gemeentelijke Wmo-verordeningen en andere beleidsdocumenten zijn 
daartoe voor gemeenten het (beleids)middel. Op grond van de 15 bekeken 
verordeningen blijkt dat gemeenten in het algemeen binnen de kaders van 
hun bevoegdheden blijven en er geen strijd is met de Wmo en andere 
wettelijke principes zoals het legaliteits- en specialiteitsbeginsel.  
In vier van de 15 onderzochte gemeente verordeningen blijken echter wel 
onregelmatigheden aan de orde te zijn, die het recht op een 
maatwerkvoorziening en een juiste uitvoering van de Wmo in de weg 
kunnen staan. Die vier gemeenten hebben zich namelijk niet beperkt tot het 
vaststellen van het voorzieningenaanbod en de criteria om toegang te 
geven tot dat aanbod in het geval een maatwerkvoorziening toegekend 
dient te worden. Aanvullende begrippen, regels c.q. criteria zijn in het leven 
geroepen om de aanspraak op een maatwerkvoorziening te beperken dan in 
de wet staat vermeld. Dat is niet toegestaan gezien de reikwijdte van het 
medebewind op grond van de Wmo.  
De vier geselecteerde gemeenten hebben tevens getracht het wegvallen 
van het figuur van de voorliggende voorziening uit de voorgaande Wmo op 
te lossen door nieuwe begrippen en regels te introduceren en zo het 
beoordelingskader van de Wmo op verschillende punten aan te vullen. Ten 
onrechte echter, omdat dat in strijd is met het legaliteitsbeginsel. 
Gemeenten kunnen dergelijke probleem eenvoudig oplossen door de 
onnodige en/of met de Wmo strijdige bepalingen en begrippen weg te laten 
of de nieuwe begrippen te vervangen door de wettelijke begrippen.  
Het aanwezige wettelijk kader van de Wmo biedt voldoende mogelijkheden 
om de hulpvraag af te wijzen indien een andere regeling of bekostiging 
voorziet of kan voorzien in de zorgbehoefte.  
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Op grond van onder andere de wettelijke Wmo-termen eigen kracht, 
doelmatigheid en tevens de reikwijdte van de in de Wmo opgenomen 
onderzoeksplicht kan andere wetgeving als een afwijzingsgrond dienen en 
als voorziening benoemd worden die voor gaat op de inzet van een 
maatwerkvoorziening. 
 
6.2 Beantwoording centrale vraag 
Het antwoord op de centrale vraag welke ruimte de Wmo na de 
decentralisatie gemeenten biedt voor het stellen van aanvullende regels en  
kunnen verwijzen naar andere (sectorale) wetten luidt daarom als volgt.  
 
Gemeenten hebben ruime beleidsruimte om te bepalen welke Wmo-
voorzieningen beschikbaar gesteld worden aan de burgers met de daarbij 
behorende criteria om toegang te krijgen tot die voorzieningen, nadat de 
aanspraak op een maatwerkvoorziening is vastgesteld. Daarentegen hebben 
gemeenten geen bevoegdheden om het wettelijk kader aan te vullen met 
beperkende regels in het kader van de vaststelling van de aanspraak op een 
maatwerkvoorziening. Een afwijzing van een maatwerkvoorziening op grond 
van een verwijzing naar andere (sectorale) wetten lijkt alleen mogelijk op 
grond van de in de Wmo aanwezige begrippen eigen kracht, doelmatigheid 




Om gemeenten handvatten te geven hun Wmo-beleid waar nodig beter in 
lijn te brengen met de Wmo, mogelijke onduidelijkheden te verminderen en 
optimaal gebruik te kunnen maken van de aanwezige beoordelingsvrijheid, 
adviseer ik het volgende. 
1. Neem alleen begrippen op in de Wmo-verordening zoals in de Wmo 
staan vermeld. 
2. Hanteer alleen het afwegingskader van de Wmo om te boordelen of 
een burger aanspraak heeft op een maatwerkvoorziening. 
3. Maak gebruik van de aanwezige beleidsvrijheid om juist voor de 
toegang tot het gemeentelijk voorzieningenaanbod aanvullende 
regels te stellen. 
4. Communiceer in de Wmo-verordening dat, op grond van het 
onderzoek naar de zorgvraag en de afstemming met andere 
regelingen, aan de hand van de begrippen eigen kracht en 
doelmatigheid beoordeeld wordt of een maatwerkvoorziening een 
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